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RESUMO

Analisa-se a evolucao normativa e jurisprudencial das emendas parlamentares no or¢amento
publico brasileiro, com especial atengdo ao fenomeno denominado "orcamento secreto",
revelado a partir de 2020 com a intensificacdo do uso das emendas do relator-geral (RP-9).
Inicialmente, o estudo reconstroi o processo histdrico e legislativo que levou ao crescimento do
protagonismo do Poder Legislativo na defini¢do or¢camentaria, abordando as alteracdes
promovidas pelas Emendas Constitucionais n°® 86/2015, 100/2019 e 105/2019. Em seguida,
analisa os distintos tipos de emendas e os critérios normativos e politicos que regem sua
execugdo. A partir disso, o trabalho examina criticamente as decisdes do Supremo Tribunal
Federal nas ADPFs 850, 851 e 854, as quais buscaram restabelecer os principios constitucionais
da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e transparéncia na execu¢do das
emendas parlamentares. A pesquisa adota abordagem qualitativa, com revisdo doutrindria,
analise normativa e estudo jurisprudencial, além da consulta a dados publicos sobre a execucao
or¢amentdria. Conclui-se que, apesar dos avancos promovidos pelas decisdes judiciais, praticas
opacas persistem por meio de emendas coletivas e mecanismos de dificil rastreabilidade, o que
impode a necessidade de aprimoramento dos instrumentos de controle institucional e social sobre
0 orcamento publico.

Palavras-chave: orcamento publico; emendas parlamentares; Supremo Tribunal Federal,

transparéncia; or¢camento secreto.



ABSTRACT

This paper analyzes the normative and jurisprudential evolution of parliamentary amendments
in the Brazilian federal budget, with special focus on the phenomenon known as the "secret
budget", which emerged in 2020 through the widespread use of the general rapporteur
amendments (RP-9). The study begins by reconstructing the historical and legislative processes
that led to the increased influence of the Legislative Branch in budget execution, particularly
through Constitutional Amendments No. 86/2015, 100/2019, and 105/2019. It then examines
the typology and execution criteria of different amendment types. The core of the analysis
focuses on the decisions of the Federal Supreme Court (STF) in cases ADPF 850, 851, and 854,
which sought to reaffirm the constitutional principles of legality, impersonality, morality,
publicity, and transparency in budgetary execution. The research employs a qualitative
methodology, combining doctrinal review, normative analysis, jurisprudential study, and
examination of public data on budget execution. The study concludes that, despite judicial
efforts, opaque practices persist through collective amendments and mechanisms lacking
traceability, highlighting the urgent need to enhance institutional and social oversight tools over
public budgeting.

Keywords: public budget; parliamentary amendments; Brazilian Supreme Court; transparency;

secret budget.
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1 INTRODUCAO

A crescente complexidade das relagdes institucionais entre os Poderes da
Republica no Brasil tem se refletido, de forma expressiva, na conformagdo do orgamento
publico federal. Essa complexidade ¢ resultado de um processo histérico marcado por disputas
de poder, interesses politicos e desafios administrativos, que exigem um constante esfor¢o de
equilibrio entre as diferentes forgas que compdem o sistema politico brasileiro.

Nos ultimos anos, a ampliagao do protagonismo do Poder Legislativo na definigao
da execucdo orgamentaria, especialmente por meio do fortalecimento das emendas
parlamentares, tem suscitado debates relevantes sobre os limites da atuacdo parlamentar, a
transparéncia na aloca¢ao de recursos ¢ o equilibrio entre os Poderes. Esses debates sdo
fundamentais para compreender as implicagdes da dinamica legislativa nas politicas ptblicas e
na distribuicdo de recursos, bem como para avaliar os riscos associados a concentracdo de
poderes em determinadas esferas do governo. Além disso, a questdo da transparéncia, que
envolve desde a justificativa das emendas até a execucdo dos recursos, permanece como um
dos pontos centrais na busca por uma governanc¢a mais equitativa e eficiente.

A relevancia do tema se torna ainda mais evidente a luz do episoédio conhecido como
“or¢amento secreto”, pratica revelada pela imprensa a partir de 2020. O mecanismo envolveu
a destinacao de recursos publicos por meio de emendas de relator (RP-9), sem que houvesse
transparéncia quanto a identificagdo dos parlamentares beneficiarios. Tal auséncia de clareza
permitiu que bilhdes de reais fossem alocados a aliados estratégicos do governo,
frequentemente baseando-se em critérios subjetivos e pouco acessiveis ao controle publico.
Essa dindmica nao s6 gerou questionamentos quanto a distribuicao desigual dos recursos, mas
também evidenciou uma violagao flagrante dos principios constitucionais da impessoalidade e
da publicidade.

A préatica, muitas vezes criticada por especialistas e organizacdes da sociedade civil,
consolidou-se como um poderoso instrumento de barganha politica entre o Executivo e o
Legislativo, contribuindo para a manutencdo do apoio parlamentar ao governo da época.
Contudo, esse processo desequilibrou a logica republicana de distribui¢do de recursos,
favorecendo determinados grupos ou regides em detrimento de outros. Além disso, a0 minar os
principios de equidade e transparéncia, o “orcamento secreto” impactou negativamente a
confianga publica no sistema politico, intensificando a percep¢do de que recursos publicos
poderiam ser manipulados para atender a interesses particulares.

O episddio, comumente apontado como um marco na politica brasileira, levantou
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debates urgentes e importantes sobre a governanga or¢amentdria ¢ a necessidade de maior
controle e fiscalizacdo das emendas parlamentares. Ele serviu como um alerta para a fragilidade
de alguns mecanismos institucionais € a importancia de fortalecer os pilares democraticos,
garantindo que a alocagao de recursos seja justa, transparente e orientada pelo interesse publico.

O caso ganhou notoriedade ao ser identificado que os principais beneficiarios das
verbas foram figuras estratégicas da base governista, enquanto apenas 4% do montante foi
destinado a membros da oposi¢do. Estima-se que, apenas em 2021, R$ 16 bilhdes foram
repassados por meio das RP-9, valor semelhante ao executado em 2022. O sigilo em torno das
indicagdes parlamentares foi mantido até decisdes do Supremo Tribunal Federal determinarem
maior transparéncia, revelando, segundo a BBC, um sistema de “troca de favores”
institucionalizado, com impactos diretos sobre a governanca orgamentaria e a confianca publica
no processo legislativo (BBC News Brasil, 2022).

Nesse contexto, o presente trabalho tem como objetivo analisar a evolugdo
normativa e institucional das emendas parlamentares no Brasil, com énfase nas transformagdes
ocorridas a partir de 2015, e suas consequéncias para a governanga orcamentdria e para o
controle democratico do gasto publico. A partir da identificacdo dos marcos legislativos mais
relevantes, como as Emendas Constitucionais n°. 86, 100 e 105, e da atua¢do do Supremo
Tribunal Federal nas ADPFs 850, 851 e 854, busca-se compreender de que forma se consolidou
o fendmeno denominado “or¢amento secreto” e quais os riscos que ele representa para os
principios constitucionais da legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade.

A Constituicao Federal de 1988 estabeleceu o orgamento publico como instrumento
central para a realizacdo de politicas publicas e a efetivagdo dos direitos fundamentais. Seu
regime juridico ¢ estruturado por uma triade normativa composta pelo Plano Plurianual (PPA),
a Lei de Diretrizes Or¢amentérias (LDO) e a Lei Or¢amentéria Anual (LOA), as quais definem
os eixos estratégicos, os limites e a forma de execucdo das despesas publicas, com vistas a
assegurar a racionalidade e a transparéncia da acao estatal.

Impende Ressalvar as hipoteses de sigilo documental previstas na Lei n°
12.527/2011 (Lei de Acesso a Informagdes) que estipula a possibilidade de estabelecer
documentos como Secretos, ultrassecretos ou Reservados, cada categoria com seu regime
temporal de restrigdao de acesso. No entanto, ¢ valida a recordagao de que o referido diploma €
claro quanto a defini¢ao das intencionalidades que possibilitariam tal classificagdo e estabelece
também que o sigilo ¢ exce¢do no ordenamento juridico patrio.

Ainda assim, ha de se destacar que sdo hipoteses em que dificilmente se enquadraria

o or¢amento publico anual, salvo pelo disposto no Art.23, 1V, que estipula que informacgdes
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aptas a “oferecer elevado risco a estabilidade financeira, econdmica ou monetaria do Pais” sao
passiveis de classificacdo como sigilosas. Observa-se, ainda, que dependem de classificagao
por autoridade competente para que possam ser excecdo ao principio da Publicidade — nao
aconteceu com as leis orgamentarias dos anos em analise, razao pela qual entende-se inaplicavel
para o objeto de estudo.

Além das diretrizes previstas no Art. 37 da Constituicdo Federal, ¢ necessario
destacar que os Arts. 165 a 167 da Carta Magna estabelecem um conjunto proprio de principios
aplicaveis ao orcamento publico, complementares aqueles direcionados a administracao publica
direta e indireta. Esses principios orientam a atua¢do tanto do Parlamento quanto da chefia do
Poder Executivo durante a elaboragdo das leis que integram a triade orcamentaria — Plano
Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e Lei Or¢amentdria Anual (LOA) —,
ao passo que os principios da administragdo publica cldssica regem a atuagdo das repartigdes
que recebem e executam os recursos. Embora se possa discutir até que ponto o Legislativo
estaria vinculado ao Art. 37, é inegavel a existéncia de uma principiologia propria no ambito
or¢amentario, que deve ser observada com a devida atengao.

Entre os principios especificos do direito financeiro e orgamentario, destacam-se
aqueles que garantem a consisténcia e a racionalidade da administragdo publica no que diz
respeito a alocagdo e a execugdo dos recursos publicos. O principio da unidade estabelece que
o orcamento deve ser um para o exercicio financeiro, evitando a multiplicidade de orgamentos.
J& o principio da totalidade complementa esse entendimento, ao determinar que € possivel a
coexisténcia de varios or¢amentos autonomos, desde que consolidados em um s6 ambiente.

Vejamos:

[...] o principio da totalidade or¢amentaria deve respeitar as separagdes organicas que
resultam da descentralizagdo administrativa, por territdrio e por servigos. A pessoa
juridica central do Estado deve ter seu dominio orgamentario proprio, distinto do dos
departamentos, comunas e territorios de além-mar e do dominio das empresas,
estabelecimentos publicos nacionais, servigos autonomos e todas as outras pessoas
juridicas satélites do Estado. (GIACOMONI, 2023, p.58, citando HERVEIEU, Pierre
apud SILVA S. Sant’Anna)
Por sua vez, o principio da universalidade garante que todas as receitas e despesas
sejam previstas, evitando omissdes ou discricionariedades que possam comprometer a
transparéncia e o controle social.
O principio da anualidade, por outro lado, estabelece que o orcamento tenha um
periodo determinado de vigéncia, geralmente correspondente a um exercicio fiscal, permitindo
um planejamento mais minucioso e periodico.

Além disso, o principio da exclusividade reforca que o or¢amento ndo deve conter
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matérias estranhas a previsdo de receitas e despesas, evitando contaminagdes legislativas que
possam desvirtuar seu proposito principal. Paralelamente, o principio da especificacdo exige
que as dotagdes orcamentarias sejam detalhadas, identificando com precisdo os programas,
acoes ou servigos a serem realizados, o que contribui para a fiscalizagdo e a transparéncia.
Outros principios importantes incluem o da clareza, que busca assegurar a

compreensdo do or¢gamento por todos os cidaddos. Veja-se:

E mais uma das regras classicas dispostas com a finalidade de apoiar o trabalho
fiscalizador dos parlamentos sobre as financas executivas. De acordo com esse
principio, as receitas e as despesas devem aparecer no orcamento de maneira
discriminada, de tal forma que se possa saber, pormenorizadamente, a origem dos
recursos e sua aplicacdo. (GIACOMONI, 2023, p.70)

Ressalta-se, também, o da regionaliza¢do, que promove o equilibrio entre diferentes
regides ao estabelecer critérios de distribuicdo de recursos que favoregam o desenvolvimento
igualitario.

Nao menos relevante ¢ o principio da publicidade, que demanda a ampla divulgacao
dos atos orgamentarios, fortalecendo o controle externo e a participagao popular.

Por fim, o principio da transparéncia emerge como um dos mais cruciais no
contexto atual, especialmente diante de praticas orcamentarias opacas, como as emendas de
relator RP-9. Ele ndo se limita a publicagdao formal dos dados, mas exige que as informacdes
disponibilizadas sejam claras, acessiveis e efetivamente uteis para o acompanhamento por parte
da sociedade e dos orgdos de controle. Esse principio refor¢a a confianga publica nas
institui¢cdes e promove uma gestao mais eficiente e orientada ao interesse coletivo.

Portanto, ao considerar o papel desses principios no direito financeiro e
orcamentario, ¢ possivel observar que eles se interrelacionam para formar um arcabougo
normativo robusto, indispensavel para a governanca ética e transparente, especialmente em um
cenario de demandas crescentes por accountability e justica fiscal.

Apesar disso, parte expressiva da doutrina sustenta que tais principios ndo devem
ser tratados de forma absolutamente dogmatica. Embora sejam fundamentais para a
racionalidade do processo or¢camentdrio, muitos deles ndo gozam do mesmo grau de
normatividade e for¢a cogente atribuida aos principios constitucionais administrativos. Como

observa Giancomoni (2023, p. 57), citando Jesse Burkhead:

Desde seus primordios, a instituicdo or¢amentaria foi cercada de uma série de regras
com a finalidade de aumentar-lhe a consisténcia no cumprimento de sua principal
finalidade: auxiliar o controle parlamentar sobre os Executivos. [...] Estes principios
podem ser Uteis como meio de se estudar alguns aspectos do processo orgamentario.
Se considerados, todavia, como mandamentos, sdo completamente irreais. Os
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governos com excelentes sistemas orcamentéarios violam essas regras com bastante
frequéncia. (BURKHEAD apud GIANCOMONI, 2023, p. 57)

Essa perspectiva critica reforca a necessidade de se compreender os principios
orgamentarios ndo apenas como normas de observancia obrigatéria, mas também como
instrumentos de leitura institucional do processo orcamentario, cuja for¢a depende, em grande
medida, da cultura politica e da efetividade dos mecanismos de controle.

A analise se justifica diante da necessidade de aprimorar os mecanismos de controle
institucional e social sobre a execuc¢do do or¢gamento, sobretudo em um cenario em que praticas
opacas de alocacdo de recursos t€ém sido sistematicamente denunciadas por 6rgdos de controle
e pela sociedade civil. Para tanto, sera apresentada, inicialmente, uma reconstrugao historica da
evolucdo das emendas parlamentares, seguida de uma andlise critica dos dispositivos legais e

decisdes judiciais que moldaram o atual modelo or¢amentario brasileiro.

1.1 Metodologia

A presente pesquisa adota uma abordagem qualitativa e exploratoria, com énfase na
analise documental, hemerografica e jurisprudencial sobre as emendas parlamentares,
especialmente aquelas do tipo emendas de relator (RP9). O objetivo € compreender os impactos
dessas emendas na execu¢do or¢camentaria, nos principios constitucionais da administragao
publica — como impessoalidade, isonomia e transparéncia — e na reparticdo de competéncias
entre os Poderes.

Inicialmente, o padrdo historico e legislativo sera analisado, com atencdo aos
elementos contextuais e politicos que motivaram a implementa¢do de cada tipo de emenda e
seus efeitos no plano geral observavel. Além disso, serdo demonstradas as principais agdes
judiciais tramitadas no STF em que as emendas figuram como elemento de destaque.

Entdo, serd realizado o levantamento normativo pertinente, com consulta a
Constituicao Federal de 1988, a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), a Lei Orcamentaria
Anual (LOA), a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e a outros atos normativos federais
relacionados a alocagdo de recursos publicos por meio de emendas.

Em seguida, proceder-se-a a analise documental de decisdes do Supremo Tribunal
Federal (STF) sobre o tema, com destaque para a ADPF 850, ADPF 854 e julgamentos
correlatos que delimitem o controle constitucional sobre emendas parlamentares e o papel das
emendas de relator. Serdo examinadas peti¢des, votos dos ministros, pareceres da Procuradoria-

Geral da Republica e decisdes cautelares e definitivas.
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A pesquisa também incluird o exame de dados publicos disponibilizados pelo
Senado Federal, Camara dos Deputados, Tesouro Nacional e TCU, com o intuito de identificar
padrdes de destinacao orgamentaria e possiveis distor¢des na execucao das emendas. Tais dados
serdo tratados de forma qualitativa e interpretativa, buscando revelar os critérios (ou a falta
deles) que fundamentam a distribuicao dos recursos.

Para garantir robustez tedrica, serd realizada uma revisao de literatura académica
nacional e estrangeira sobre orgamento publico, controle legislativo sobre o orcamento,
separacao de poderes e accountability.

A interpretacdo dos dados seguird uma abordagem hermenéutica e comparativa, de
modo a confrontar os dispositivos legais e constitucionais com as praticas efetivamente
adotadas no Parlamento, possibilitando a identificagdo de eventuais inconstitucionalidades,

vicios de finalidade ou riscos a integridade institucional.

1.2 Estrutura do Trabalho

A presente monografia estd organizada em cinco capitulos, contando com esta
introducado e as consideragdes finais. O primeiro capitulo busca situar historicamente o instituto
das emendas parlamentares no ordenamento juridico brasileiro, com especial ateng¢do as
transformagdes ocorridas a partir da promulgacao da Constituigdo Federal de 1988. Nesse
contexto, explora-se o papel do Poder Legislativo na defini¢do de alocagdes orcamentarias,
delineando os marcos normativos e politicos que condicionaram a atuagdo parlamentar na

elaboracdo e execu¢do do orcamento publico.

O segundo capitulo apresenta uma tipologia das emendas parlamentares, distinguindo
seus principais formatos — individuais, de bancada e de relator — e discorrendo sobre os
critérios de execugdo obrigatdria, os limites constitucionais e os mecanismos de controle e
transparéncia.

Na sequéncia, o terceiro capitulo ¢ dedicado a andlise critica das Arguigdes de
Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPFs) 850, 851 e 854, julgadas pelo Supremo
Tribunal Federal, que enfrentaram os vicios estruturais das chamadas “emendas de relator” e os
impactos do chamado “or¢camento secreto” sobre os principios republicanos.

A partir da avaliacao dos votos e dos fundamentos apresentados nas decisdes, busca-se
compreender os limites constitucionais da atuacdo parlamentar na alocagdo orgamentaria e os

reflexos institucionais das referidas decisoes.
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2 EVOLUCAO HISTORICA DO CENARIO DAS EMENDAS PARLAMENTARES

A compreensdo da trajetoria historica das emendas parlamentares no Brasil
demanda uma andlise aprofundada de suas raizes, do cendrio politico e institucional que
propiciou seu surgimento, ¢ dos momentos cruciais que moldaram sua evolugdo até a
configuragdo contemporanea. Investigar as origens das emendas parlamentares implica
retroceder ao contexto de formacdo do sistema legislativo brasileiro, identificando os
mecanismos iniciais de participagdo dos parlamentares no processo or¢amentario. E
fundamental examinar as influéncias de diferentes modelos constitucionais ¢ as adaptacdes
realizadas ao longo do tempo para atender as especificidades da realidade politica nacional.

O contexto politico e institucional em que as emendas parlamentares emergiram ¢é
crucial para entender sua fungdo e significado. Analisar os periodos de maior ou menor
centralizagdo do poder executivo, as dinamicas das relagdes entre os poderes, € o papel dos
partidos politicos na articulacdo de interesses sdo aspectos indispensdveis. Compreender as
regras regimentais do Congresso Nacional e as normas legais que foram sendo estabelecidas
para disciplinar a apresentacao, discussao e aprovagao das emendas € igualmente importante.

Os principais marcos que contribuiram para a transformagdo das emendas
parlamentares até o modelo atual devem ser detalhadamente explorados. Isso inclui a analise
de reformas constitucionais, altera¢des na legislacdo orcamentaria, € mudangas nas praticas
politicas que ampliaram ou restringiram o poder dos parlamentares de influenciar a destinacao
de recursos publicos. A emergéncia de diferentes tipos de emendas, como as individuais, de
bancada e de comissdo, e a evolugdo dos critérios para sua apresentagdo e execucao também
merecem atengao.

Ao reconstituir essa trajetdria historica, torna-se possivel desvendar como as
emendas parlamentares ascenderam a uma posicao de destaque na estrutura politica brasileira,
influenciando a distribui¢do de recursos, a negociagdo politica entre o executivo e o legislativo,
e arelacdo entre os parlamentares e suas bases eleitorais. Essa compreensao historica ¢, portanto,
um passo fundamental para analisar criticamente o papel e os impactos das emendas

parlamentares no cenario politico nacional contemporaneo.

Ao ampliar significativamente a discricionariedade do Executivo sobre a execucdo do
orcamento da Unido, a Constitui¢cdo concedeu ao Presidente o “monopdlio do poder
de alocar recursos or¢gamentarios”, garantindo-lhe “recursos expressivos” e “um poder
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extra” de barganha e negocia¢do de lealdade” para “formar coalizdes de governo.

(GUIMARAES, apud ABRANCHES, 2020)
A analise deve identificar como essas emendas, inicialmente concebidas como
instrumento de aperfeicoamento legislativo e participagdo do Parlamento no orgcamento,
passaram a exercer papel estratégico na dinamica politica, influenciando a relagdo entre o

Executivo e o Legislativo, especialmente apos a consolidagao das emendas de relator.

2.1 A Atuacio do Supremo Tribunal Federal (STF) e a Transparéncia Or¢camentaria

(2021-2025)

Esse tipo de emenda ganhou visibilidade com o chamado “or¢amento secreto”, no
qual recursos vultosos eram distribuidos sem transparéncia minima, em desacordo com os
parametros constitucionais e legais.

O Supremo Tribunal Federal (STF) foi instado a manifestar-se nos ultimos tempos
acerca de matérias orgamentarias ligadas a emendas parlamentares ao menos trés vezes desde
2021 até¢ 2025, nas ADPFs 850, 851 ¢ 854. As decisdes oriundas dessas agdes tém sido
divulgadas intensivamente pelos principais veiculos de midia nacional, com destaque para
aquelas tomadas no ambito da ADPF 854, de relatoria do Min. Flavio Dino do STF que
determinou o bloqueio de transferéncias de emendas parlamentares, com fundamento em
precedente firmado pela Ministra Rosa Weber na ADPF 850/DF. Esse entendimento,
referendado pelo Plenario da Corte, destacou:

[...] O elevado coeficiente de discricionariedade existente na definicdo dos programas
e acdes estatais, assim como na escolha dos gastos necessarios a sua execugao, acentua
ainda mais o Onus pertencente aos Poderes Publicos de observarem o dever de
transparéncia na execu¢do do orgamento ¢ a obrigatoriedade da divulgacdo de
informagdes completas, precisas, claras e sinceras quanto ao seu conteido, de modo
a viabilizar a atuag@o efetiva e oportuna dos 6rgéos de controle administrativo interno,
dos orgéos de fiscalizagdo externa (Ministério Pablico, Tribunais de Contas ¢ Poder
Judiciario) e da vigilancia social exercida pelas entidades da sociedade civil e pelos
cidaddos em geral. (2022)

A decisao do Min. Flavio Dino sinaliza uma associagdo inequivoca entre as praticas
orcamentarias analisadas na ADPF 850 — notadamente, o chamado “or¢amento secreto” — e
as emendas de relator objeto da ADPF 854. Em ambas, o foco jurisdicional recai sobre a falta
de transparéncia e o grau elevado de discricionariedade na alocacdo das verbas publicas, o que

pode comprometer os principios constitucionais da legalidade, impessoalidade, isonomia e

moralidade administrativa.
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A relevancia dessas decisdes tem o conddo de despertar o interesse acerca da
natureza dessas conclusdes, tanto por sugerirem de maneira enfatica um descompasso entre a
discricionariedade e a publicidade, quanto pela natureza curiosa do proprio objeto em discussao,
as emendas parlamentares, especialmente as de Relator-Geral (RP-9). Nao ¢ sem motivo, no
periodo de 2015 a 2023, “[...] foram editadas nada menos do que oito Emendas Constitucionais

alterando os parametros e a conformacao da or¢amentagao federal [...]” (FARIA, 2023, p.30)

2.2 A Emenda Constitucional n° 86/2015: Marco da Obrigatoriedade das Emendas
Individuais

Desde 2015, importantes medidas legislativas tem passado e contribuido
significativamente para a majoracdo da importdncia das emendas no orgamento, essas
alteragdes entretanto ndo tem sido feitas com o propodsito precipuo de aumentar a atuagdo
parlamentar no or¢amento por motivos de fiscalizagdo e equilibrio de poderes, mas para
aumentar o poder politico dos congressistas envolvidos, Hartung, Mendes e Giambiagi (2021,

p.1) afirmam: “Nesse processo, ganharam espago as prioridades eleitorais e paroquiais dos

congressistas, em detrimento das politicas de interesse coletivo, pulverizando-se os recursos.”
(grifou-se). Tal constatagdo permite inferir que a légica predominante ¢ de instrumentalizagdo
politica do orgamento, em detrimento da racionalidade técnica e do interesse publico.

Pode-se tomar a Emenda Constitucional n® 86, de 17 de margo de 2015, como marco
inaugural de um ciclo vicioso no trato das emendas parlamentares. Essa norma passou a
vincular 1,2% da Receita Corrente Liquida (RCL) a execu¢do obrigatéria de emendas
individuais, tornando-as impositivas, independentemente da filiagao partidaria, do alinhamento
politico do congressista com o governo ou da bancada que integre.

Embora os motivos declarados para a mudanga parecessem virtuosos — como a
reducdo da discricionariedade do Poder Executivo na liberacdo de recursos e o enfraquecimento
de praticas de constri¢do politica baseada em orcamento —, o contexto politico subjacente
revela motivagdes mais estratégicas. A época, o governo federal atravessava dificuldades de
articulacdo com o Congresso Nacional, e a presidente Dilma Rousseff viria a ser afastada do
cargo em dezembro daquele mesmo ano, apenas sete meses apos a promulgacao da emenda.

Como registra Ribeiro (2021, p. 61):

No contexto da crise econdomico-financeira e politica instaurada no segundo mandato
de Dilma Rousseff, diante das rusgas entre o Congresso ¢ a Presidéncia, a LDO 2014
(Lei Federal n° 12.919/2013) tornou obrigatoria a execugdo or¢amentaria e financeira
da programacao incluida por emendas individuais em lei or¢gamentaria, no montante
de 1,2% da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior, consoante critério
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de calculo especifico (marcador or¢gamentario RP6).

Deduz-se, portanto, que, mais do que uma medida voltada a contengdao de
arbitrariedades, a EC n° 86/2015 foi o produto de uma disputa de for¢as no ambito do processo
legislativo, cujo efeito pratico foi o fortalecimento da atuacdo politica individual dos
parlamentares sobre o orgamento. Longe de representar um avanco estrutural no equilibrio entre
os Poderes, a medida criou um precedente que seria explorado intensamente nos anos seguintes,
contribuindo para a escalada de poder do Congresso sobre a conformagdo or¢amentaria. Assim,
inaugura-se uma trajetdria que culminaria com o protagonismo das emendas parlamentares no
or¢amento federal e a consequente intervengao do STF sobre a matéria.

A referida EC, ao estabelecer a obrigatoriedade de execucdo das emendas
individuais no percentual minimo de 1,2% da Receita Corrente Liquida, introduziu um novo
pardmetro vinculante dentro da Lei Orcamentdria Anual, transferindo ao Legislativo uma
parcela fixa da execucdo do orcamento publico. Essa medida, embora revestida de legalidade
constitucional, gera tensdes significativas com o principio da programacdo, que exige
planejamento integrado e articulado das despesas publicas. A légica da programagdo estd
associada a capacidade do Estado de ordenar suas agdes com base em metas definidas nos
instrumentos de planejamento — PPA, LDO e LOA — e garantir coeréncia entre fins e meios.

A imposicao de execucdo obrigatdria de despesas pontuais, voltadas a demandas
locais fragmentadas e muitas vezes desvinculadas de politicas publicas estruturadas,
compromete a harmonia entre o planejamento estatal e a execugdo or¢gamentaria. A vinculagado
automatica de percentual da RCL as emendas individuais pode reduzir a flexibilidade necessaria
a priorizagdo de politicas plblicas nacionais, além de comprometer a alocagdo racional de
recursos em areas de maior impacto social. Como destaca a Camara dos Deputados:

Assim, o principio da programacdo determina a existéncia de uma estrutura
classificatoria relativamente complexa que permite uma visdo organizada das
despesas, uma forma de atender a exigéncia de transparéncia e permitir a analise
detalhada do gasto publico.

Na Unido, o orgamento publico contempla informagdes qualitativas (esfera, o6rgao,
unidade, funcao/subfuncdo de governo, programa, agdes, outros classificadores) e
quantitativa (fisica e financeira). A dimensdo fisica define a quantidade de bens e

servigos a serem entregues, ¢ a dimensdo financeira fixa as dotagdes autorizadas.
(Camara dos Deputados, 2024, online)

Ao desarticular parte do orcamento dessa logica sist€émica, a EC n° 86 acaba por
prejudicar a consisténcia do planejamento orcamentério, favorecendo a pulverizagdo de
recursos em detrimento da coordenacdo entre as acdes estatais. A preponderancia do critério

politico sobre o técnico no direcionamento das emendas individuais coloca em risco a
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racionalidade da execucdo orcamentdria e esvazia a fungdo estratégica do or¢amento como

instrumento de transformagao social.

2.3 A Emenda Constitucional n° 100/2019: Impositividade das Emendas de Bancada
Estadual

Posteriormente, em 2019, o processo de apropriagdo do or¢amento publico pelas
emendas parlamentares avangou com a promulgacao da Emenda Constitucional n® 100, que
conferiu status impositivo as emendas de bancada estadual. Com isso, além dos 1,2% da Receita
Corrente Liquida (RCL) vinculados as emendas individuais desde 2015, um acréscimo de 1%
da RCL passou a ser obrigatoriamente destinado a execucdo das emendas de bancada,
ampliando ainda mais a parcela do orcamento submetida a influéncia direta dos congressistas.

A promulgacdo da Emenda Constitucional n® 100/2019 teve como objetivo
declarado fortalecer o federalismo e descentralizar a aplicacdo dos recursos publicos. Conforme
destacado pelo entdo presidente do Congresso Nacional, Senador Davi Alcolumbre, a medida
representava um “gesto gigante de municipalismo”, ao permitir que governadores e prefeitos
tivessem maior autonomia na execugdo de obras e benfeitorias, sem depender exclusivamente
da liberagdo de verbas pelo governo federal. A emenda estabeleceu que as emendas de bancada
estadual seriam de execugdo obrigatoria, correspondendo a 1% da Receita Corrente Liquida
(RCL) do exercicio anterior, com o intuito de assegurar investimentos em 4reas prioritarias

como satde, seguranca publica e educagdio (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2019).

O que nods estamos fazendo hoje é um gesto gigante de municipalismo. O que nds
estamos fazendo hoje é dar condi¢Ges para que os governadores e os prefeitos
executem obras em seus estados e municipios. E, principalmente, com esta nova
legislagdo, esse novo dispositivo constitucional, que é a emenda impositiva, nos
vamos dar a eles a oportunidade de fazer benfeitorias para a populagdo que vive nos
estados brasileiros, com a ajuda do Congresso Nacional. (CAMARA DOS
DEPUTADOS, 2019, online)

Na pratica, a constitucionaliza¢ao das emendas de bancada impositivas resultou em
um aumento significativo do poder do Legislativo na definicdo de investimentos publicos,
elevando o montante destinado a essas emendas de R$ 4,6 bilhoes em 2019 para uma previsao
de RS 6,7 bilhdes em 2020. Embora a medida tenha sido apresentada como uma forma de
atender as demandas locais e concluir obras paralisadas, criticos apontam que a execugao
obrigatéria dessas emendas pode comprometer a eficiéncia e a equidade na alocacdo dos

recursos publicos, além de reduzir a flexibilidade do Executivo na gestdo orcamentdria.
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Adicionalmente, ha preocupagdes quanto a possibilidade de essas emendas serem utilizadas
como instrumento de barganha politica, favorecendo interesses especificos em detrimento do

planejamento estratégico nacional (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2019).

2.4 A Emenda Constitucional n° 105/2019: Crise de Transparéncia e Afrouxamento do

Controle

Nada obstante, foi ainda em dezembro daquele ano que se delineou a génese da
crise de transparéncia que viria a marcar o debate atual sobre as emendas parlamentares, com a
promulgacdo da Emenda Constitucional n° 105. Conforme observam Hartung, Mendes e
Giambiagi (2021, p. 1): “Em dezembro de 2019, a Emenda Constitucional 105 permitiu o uso
de emendas individuais para transferir dinheiro diretamente para estados ou municipios, sem
vinculacdo a projeto ou atividade alguma”

Tal medida inaugurou um modelo de repasse descentralizado e desprovido de
vincula¢do técnica, dificultando o rastreio da destinagdo final dos recursos e ampliando
significativamente o grau de opacidade na execucdo orcamentdria, ao permitir alocacdes
desvinculadas de critérios objetivos, planejamento setorial ou justificativas publicas
consistentes.

A Emenda Constitucional n°® 105/2019, ao permitir a transferéncia direta de recursos
provenientes de emendas parlamentares para estados e municipios sem a necessidade de
vinculagdo a projetos ou atividades especificas, representa uma afronta direta ao principio da
especializacdo orgamentdria — também conhecido como principio da especificagdo ou
discriminacdo. Tradicionalmente, esse principio tem como finalidade assegurar o controle
politico das financas publicas, exigindo que todas as receitas e despesas estejam discriminadas
de forma clara e detalhada na lei or¢amentaria. Isso permite que se conhega, com precisdo, tanto
a origem dos recursos quanto sua destinagdo, possibilitando o acompanhamento parlamentar e
social da execugao fiscal.

Ao afastar a exigéncia de vinculagdo a finalidades especificas, a EC 105 fragiliza
esse mecanismo de controle e dificulta a atuagdo dos orgaos fiscalizadores, como tribunais de
contas e o proprio Congresso Nacional. A auséncia de discriminacdo na alocacdo dos recursos
ndo apenas compromete a clareza e a rastreabilidade das despesas publicas, como também
contribui para o esvaziamento do processo or¢amentario como instrumento de planejamento
estatal. Além disso, a medida abre margem para alocagdes orientadas por critérios puramente

politicos ou eleitorais, ao invés de técnicos e estratégicos.
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Em sua concepcao classica, o principio da especializagdo possui um viés politico-
institucional claro: conter o poder discricionario do Estado, evitando a centralizagdo obscura
das decisOes sobre gasto publico, e garantir que a aplicacao dos recursos esteja submetida a
critérios objetivos e verificaveis. Ao mitigar esse principio, a EC n° 105 contribui para a diluigado
dos freios e contrapesos do sistema or¢camentdrio, ampliando o espago para praticas
incompativeis com a boa governanca e com os valores republicanos de controle, legalidade e
responsabilidade.

A tendéncia de enfraquecimento dos mecanismos tradicionais de controle
or¢amentario toma forma em 2020, com a promulga¢do da Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO), que marca o retorno das emendas de relator ao cenario or¢amentario nacional apds um
periodo de afastamento. Tal medida, embora revestida de legalidade, reacende preocupagdes
quanto a opacidade na alocacdo de recursos publicos, sobretudo pela dificuldade de

rastreamento das decisdes parlamentares.

2.5 O Retorno das Emendas de Relator (2020) e a Ampliacdo das Transferéncias Diretas

(2021)

A consolidacdo desse novo ciclo ocorre ja no ano seguinte, com a LDO de 2021,
que aprofunda a loégica inaugurada pela Emenda Constitucional n° 100 ao ampliar
significativamente o alcance das transferéncias diretas. A novidade, naquele momento, consistia
em permitir que ndo apenas as emendas individuais, mas também as de bancada fossem
executadas por meio de transferéncias especiais, sem necessidade de vincula¢do a projetos
especificos e, sobretudo, sem transparéncia quanto a autoria das indicacdes.

Esse arranjo institucional abriu espago para a criagdo de dotagdes orgamentdrias
genéricas, de dificil rastreabilidade, destinadas a atender interesses politicos difusos no interior
da coalizdo governista. Como destacam Hartung, Mendes e Giambiagi (2021, p. 2), a
consequéncia foi a institucionalizacdo de um procedimento que rapidamente se tornaria
conhecido como "or¢camento secreto" e asseveram:

Foram criadas dotagdes genéricas, que sdo distribuidas de forma pouco transparente
entre os parlamentares da coalizdo politica dos dirigentes do Congresso. Torna-se

entdo muito dificil acompanhar quem indicou qual despesa. O procedimento foi
apelidado pela imprensa de ‘or¢amento secreto’.
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Assim, consolidou-se um modelo que fragiliza os principios republicanos da
publicidade e da impessoalidade, obscurecendo a responsabilidade politica dos atores
envolvidos e dificultando a fiscalizagdo social sobre a destinagao dos recursos publicos.

E assim que se chega ao cenario atual: as emendas parlamentares cresceram
progressivamente ao longo da ultima década, tanto em volume quanto em diversidade. Se em
2015 apenas as Emendas Individuais (RP 6) figuravam com destaque no orgamento, em 2025
elas convivem com outros trés tipos: Emendas de Bancada Estadual (RP 7), Emendas de
Comissao (RP 8) e, até 2022, com as controversas Emendas de Relator-Geral (RP 9).

Graficamente, demonstra-se que:

Grafico 1: Evolugdo das Emendas parlamentares por ano (2015-2025)

Dotacdo Atual Emenda por Ano / Resultado Primario

Ri(Bilha
$(Bi uejs&

. Dot Atual Emenda (RP 6 - Emendas Individuais)

D Dot Atual Emenda (RP 7 - Emendas de Bancada Estadual)
I Dat, Aual Emenda (RF & - Emendas e Comissdn)
t {

0 I I I I I I I | | | ‘ | | DDD.AtuaIEmenda RP 9-Emendas te Relator-Geral)
0

ik il n 08 2020 nn 2022 2023 ny 025

Fonte: Painel do Orgamento Federal (2025)

Observa-se no grafico acima que, a partir de 2020, as RP-9 passam a ocupar um
espaco expressivo, alcangando valores superiores a 20 bilhdes de reais. No entanto, desde 2022,
elas deixam de ser distribuidas, como resultado direto de pressdes por maior transparéncia e de
decisoes do Supremo Tribunal Federal, que considerou inconstitucional a alocagdo de recursos
por esse meio.

A consolidagdo do protagonismo parlamentar na execugdo or¢amentaria atingiu um
novo patamar com a ampliacdo do uso das emendas de relator-geral (RP-9) a partir de 2020,
fendmeno que passou a ser amplamente conhecido como “or¢camento secreto”. Diferentemente
das emendas individuais e de bancada, as RP-9 foram caracterizadas pela auséncia de critérios
objetivos, falta de publicidade prévia e anonimato tanto dos proponentes quanto dos
beneficiarios, comprometendo frontalmente os principios constitucionais da transparéncia,

publicidade e impessoalidade.
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Ainda que justificadas formalmente como mecanismos de ajuste técnico na
execucao orgamentaria, na pratica essas emendas viabilizaram a partilha informal e politica de

recursos publicos, com reduzido controle institucional e social.

2.6 A Judicializacdo das Emendas Parlamentares no STF (2019-2025)

O cenario de descontrole e falta de transparéncia motivou uma série de
questionamentos juridicos que culminaram no ajuizamento das ADPFs 850, 851 e 854, nas
quais o Supremo Tribunal Federal passou a analisar os limites constitucionais da atuagdo
parlamentar sobre o orcamento.

A partir de 2021, especialmente com os votos da Ministra Rosa Weber e
posteriormente do Ministro Flavio Dino, formou-se um entendimento firme no sentido de que
a execucao das emendas RP-9, em sua forma original, violava frontalmente os principios
constitucionais da legalidade, moralidade, isonomia e transparéncia. A atuagao do STF, embora
tardia para impedir o uso politico das emendas em anos anteriores, sinalizou um esforgo
institucional de reequilibrar o orgcamento publico em favor do interesse coletivo.

A crescente judicializacdo do tema decorre do uso cada vez mais intensivo e
politicamente orientado de mecanismos como as emendas do relator-geral (RP-9), as emendas
de comissdao (RP-8) e as chamadas “emendas Pix”, que passaram a desafiar diretamente os
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, especializacdo e
transparéncia na execugao or¢amentaria.

Entre as principais agdes analisadas pelo STF nesse periodo estao quatro Arguigdes
de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPFs) — de numeros 850, 851, 854 ¢ 1014 —
e trés Ag¢oes Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs), de nimeros 7688, 7695 ¢ 7697. As
ADPFs 850 e 851 questionaram o uso das emendas do relator (RP-9), com énfase na opacidade,
na falta de critérios técnicos e na auséncia de rastreabilidade dessas despesas. J&4 a ADPF 854,
posteriormente relatada pelo Ministro Flavio Dino, ampliou o escopo do debate, incluindo
também as emendas de comissdo (RP-8) e culminando na determinacdo de bloqueios
temporarios e condicionamentos a execuc¢ao dessas verbas a observancia de critérios objetivos,
transparéncia ativa e controle externo efetivo.

Outras agoes, como a ADPF 1014 e as ADIs 7688, 7695 e 7697, trataram de
aspectos complementares do mesmo fendmeno. A ADI 7688, por exemplo, abordou diretamente
as “emendas Pix”, que permitiam transferéncias especiais sem vinculagdo técnica ou

rastreamento adequado. Ja a ADI 7697 resultou em decisao liminar de grande impacto, ao
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suspender a execucdo de todas as emendas impositivas de parlamentares federais,
condicionando sua liberagdo ao cumprimento de critérios técnicos de eficiéncia, publicidade e

transparéncia. Veja abaixo a tabela sintética das principais a¢des sobre o tema:

Tabela 1: Principais ac¢des acerca das emendas parlamentares desde 2019.

Tipo Namero Tema Principal

ADPF 850 Orgamento secreto, emendas RP-9, transparéncia
ADPF 851 Orgamento secreto, emendas RP-9, publicidade

ADPF 854 Emendas RP-9 e RP-8, blogueio, critérios técnicos
ADPF 1014 Controle e transparéncia nas emendas parlamentares
ADI 7688 Emendas Pix (transferéncias especiais), rastreabilidade
ADI 7695 Critérios para execugio das emendas RP-8

ADI 7697 Suspensdo de emendas impositivas, transparéncia ativa

Fonte: elaboracao propria.

2.7 Novas Formas de Opacidade: As Emendas Coletivas e a Persisténcia do Desafio da

Fiscalizacao

Atualmente, apesar dos avangos obtidos com a atua¢do do Supremo Tribunal
Federal e do crescente escrutinio da midia e da sociedade civil, o problema da opacidade nas
emendas parlamentares persiste sob novas roupagens. Conforme alerta a Transparéncia

Internacional (2025, online):
Apesar da decisdo do STF que determinava o fim do Orgamento Secreto, o Congresso
encontrou uma brecha para manter a opacidade nas indicagdes de emendas
parlamentares. Agora, a autoria das emendas coletivas continuara oculta, com a
assinatura sendo atribuida apenas ao lider partidario ou ao coordenador da bancada
estadual. Essa dindmica é semelhante a adotada entre 2019 ¢ 2022, quando as emendas
a do relator dificultavam o controle social sobre os recursos ptblicos.

Esse quadro revela que, embora o Supremo tenha cumprido seu papel ao coibir
praticas inconstitucionais, a cultura institucional de baixa transparéncia ainda encontra meios
de se reproduzir, agora por meio das chamadas emendas coletivas, que mascaram a autoria
individual dos parlamentares e dificultam, igualmente, a fiscalizacao cidada. Assim, permanece
o desafio de estabelecer mecanismos eficazes de controle e rastreabilidade dos recursos
publicos, sob pena de perpetuar o uso politico do orgamento em detrimento do interesse publico.

A consolidagdo das demais modalidades de emendas evidencia uma

institucionalizag¢do progressiva da fragmentacdo or¢camentaria, ao passo que o crescimento dos
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valores alocados anualmente indica o fortalecimento do poder de barganha do Legislativo na

defini¢ao da execugao do orgamento federal.
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3. ANALISE DOS TIPOS DE DOTACOES ORCAMENTARIAS REFERENTES AS
EMENDAS

Atualmente, as dotagdes orgamentarias que discriminam as emendas parlamentares
sdo classificadas em quatro categorias, identificadas no quadro or¢amentério por meio dos
chamados Identificadores de Resultado Priméario (RP). Essa categorizagdo tem por finalidade
distinguir as verbas consideradas como despesas primadrias, ou seja, aquelas que impactam o
aumento da Divida Liquida do Setor Publico e que ndo estao relacionadas a apropriagcao de
juros sobre o estoque dessa divida. Exemplos de despesas primarias incluem: gastos com

pessoal e encargos sociais, outras despesas correntes e investimentos.

3.1. Classificacao Orcamentaria Corrente das Emendas Parlamentares

No Sistema Orgamentario Brasileiro, as Emendas Parlamentares sdo classificadas
conforme os Identificadores de Resultado Primario (RP), especificamente nas categorias de 6 a
9, sendo importante destacar que, por decisdo do Supremo Tribunal Federal (STF), em
dezembro de 2022, as emendas de relator-geral (RP-9) foram declaradas inconstitucionais. Em

razdo disso, a Lei Or¢camentaria de 2023 deixou de contemplar dotagcdes com esse identificador:

6.despesa primaria decorrente de programagoes incluidas ou acrescidas por emendas
individuais, de execucdo obrigatoria nos termos do disposto nos §§ 90 e 11 do art.
166 da Constituigao;

7.despesa primaria decorrente de programagdes incluidas ou acrescidas por emendas
de bancada estadual, de execugdo obrigatoria nos termos do disposto no § 12 do art.
166 da Constitui¢do e no art. 20 da Emenda a Constitui¢do no 100, de 26 de junho de
2019;

8.despesa primaria decorrente de programacdes incluidas ou acrescidas por emendas
de comissdo permanente do Senado Federal, da Camara dos Deputados e de
comissdo mista permanente do Congresso Nacional;

9.despesa primaria decorrente de programagoes incluidas ou acrescidas por emendas
de relator-geral do projeto de lei orcamentaria anual que promovam alteragdes em
programagdes constantes do projeto de lei or¢amentaria ou inclusdo de novas,
excluidas as de ordem técnica. Decisdo do Supremo Tribunal Federal (STF) em
dezembro de 2022 tornou inconstitucionais as emendas de relator-geral. Assim sendo,
a Lei Orcamentaria de 2023 ndo devera trazer o Identificador de Resultado Primario
9 (RP-9). (GIACOMONI, p.105, grifos nossos)

3.2 Emendas Individuais (RP-6)

As emendas individuais (RP-6) tém se destacado, com exce¢do dos anos de 2020 e
2021, como a modalidade mais volumosa no ambito do or¢camento publico federal.
Caracterizam-se, como o nome indica, por serem destinadas a cada parlamentar

individualmente.
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Desde 2015, com a aprovacdo da Emenda Constitucional n°® 86, as emendas
individuais passaram a ter natureza impositiva, o que significa que sua execugdo ¢ obrigatoria
por parte do Poder Executivo, salvo nos casos em que existam impedimentos técnicos
devidamente justificados.

Sao limitadas a 25 por parlamentar, sendo possivel a realizagdo destas por meio de
transferéncia especial — instrumento que ficou conhecido popularmente como “emendas pix”,
que foi objeto de escrutinio na ADI 7688 — ou por meio de transferéncia de finalidade definida.
documento interno da Comissao Mista de Planos, Or¢camentos Publicos e Fiscalizagao do
Congresso Nacional, intitulado “Emendas PLOA 2022 — Admissibilidade Diretrizes e
Orientagdes”, ¢ dito que:

[...]De acordo com o art. 166-A da Constitui¢do Federal, as emendas individuais
impositivas poderdo alocar recursos aos entes subnacionais por meio de transferéncia
especial ou transferéncia com finalidade definida, sendo vedada em ambos os casos a

utilizacdo para pagamento com pessoal e encargos sociais e encargos ao servico da
divida [...]

[...]Na transferéncia especial os recursos repassados ndo dependerdo de celebragio de
convénio e pertencerdo ao ente federado no ato da efetiva transferéncia financeira. O
objeto final do gasto ndo ¢é especificado na programagdo, sendo o recurso repassado
diretamente pela Unido. O ente beneficiado devera aplicar tais recursos em
programagdes finalisticas do Poder Executivo local. Pelo menos 70% deverdo ser
aplicados em despesas de capital (exceto encargos referentes ao servi¢o da divida). O
limite de 70 % para despesas de capital devera ser observado por autor [...], (BRASIL.
Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizagdo, 2021, p. 10)

De forma sintética, a transferéncia especial ¢ uma modalidade simplificada de
repasse de recursos das emendas parlamentares individuais aos entes subnacionais, criada para
desburocratizar a aplicagdo de verbas publicas. Nela, os recursos sdo enviados diretamente da
Unido para estados ou municipios sem a necessidade de celebraciio de convénio, plano de
trabalho ou outro instrumento formal. O valor transferido passa a pertencer ao ente
beneficiado assim que é creditado, e a prefeitura ou governo estadual pode decidir como
utilizd-lo, desde que respeite algumas regras constitucionais. A principal exigéncia ¢ que pelo
menos 70% do valor recebido seja aplicado em despesas de capital (como obras e aquisi¢ao
de equipamentos), sendo vedado o uso para pagamento de pessoal, encargos sociais e
servico da divida.

Embora a transferéncia especial, prevista no art. 166-A da Constituicdo Federal,
dispense formalmente a celebracdo de convénios, a partir das decisdes do Supremo Tribunal
Federal em 2022 — notadamente na ADI 7066 ¢ na ADPF 854 — passou a ser exigida a

divulgacio publica de informacées detalhadas sobre o uso desses recursos. Assim, mesmo

para as popularmente conhecidas como “emendas Pix”, tornou-se obrigatoria a apresentacdo de
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dados como plano de trabalho, objeto e finalidade da emenda, estimativa de custos, prazo de
execucdo, classificagdo or¢amentaria € a conta bancdria receptora. Essas exigéncias visam
assegurar transpareéncia, rastreabilidade e controle social, ainda que a operacionalizagdo
continue desburocratizada.

Por sua vez, a transferéncia com finalidade definida ocorre quando o parlamentar
especifica na propria emenda o destino exato dos recursos, vinculando-os a determinada acao
ou programa (por exemplo, constru¢ao de uma escola ou compra de ambulancia). Embora essa
modalidade permita maior controle da aplicagdo do dinheiro publico, ela pode exigir a
celebracdo de convénios ou instrumentos congéneres, com todas as exigéncias de
planejamento, metas, cronograma e prestacdo de contas. Mesmo assim, continua sendo
proibido o uso dos recursos para pagamento de folha salarial ou amortizacio de dividas
publicas. Essa forma ¢ util quando se busca garantir que o recurso seja aplicado exatamente
como o parlamentar planejou, ainda que com maior exigéncia administrativa.

As emendas individuais dos parlamentares possuem um valor idéntico para cada
um, nao importando o nimero de propostas apresentadas, desde que respeitado o limite de 25
emendas. A determinagio desse valor é feita mediante corre¢io monetéria pelo Indice Nacional
de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) do montante da execugdo orgamentaria obrigatoria
verificada no ano precedente. Essa sistematica busca garantir uma distribuicdo equitativa de
recursos entre os membros do parlamento para a destinacdo de verbas a projetos e iniciativas

de seu interesse.

Ademais, a legislacdo estabelece uma restricdo clara quanto a aplicagdo dos
recursos provenientes de Emendas Individuais. E expressamente proibido o uso desses valores
para cobrir despesas com pessoal e seus respectivos encargos sociais, assim como para o
pagamento de quaisquer encargos relacionados a divida publica. Essa vedacdo visa assegurar
que as emendas parlamentares sejam direcionadas para investimentos e custeios que atendam
diretamente as necessidades da sociedade, em areas como saude, educacgdo, infraestrutura e

seguranga, e ndo para despesas correntes de natureza administrativa ou financeira do governo.

O seguinte quadro sintetiza a natureza da Emenda individual RP-6:

Critério / Caracteristica Descricao
Natureza Impositiva, com execugdo obrigatdria, conforme EC n° 86/2015.
Limite por Parlamentar Até 25 emendas individuais por exercicio.

Valor Igual para todos os parlamentares, corrigido anualmente pelo IPCA.
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Destinagao Estados, Distrito Federal e Municipios do estado de elei¢@o, ou projetos nacionais.
Modalidades de Execucio Transferéncia especial (“emenda Pix”) ou com finalidade definida.
Vedacgdes Proibido o uso para despesas com pessoal, encargos sociais e servigo da divida.

Requisitos de Transparéncia Plano de trabalho, objeto, finalidade, cronograma, conta bancaria exclusiva e

divulgacdo publica.

Fiscalizacao e Controle TCU, CGU, plataformas eletronicas (como o Transferegov.br), auditorias e

mecanismos de rastreabilidade.

Hipdteses de Suspensio Execugdo pode ser suspensa em caso de descumprimento dos requisitos de

transparéncia e controle.

Fonte: Elaboracdo propria com base em BRASIL (2021), STF (ADI 7066, ADPF 854) e EC n°
86/2015.
Tabela 2 — Caracteristicas da Emenda Individual RP-6

3.3 Emendas de Bancada Estadual (RP-7)

Menos significativas do que as Emendas Individuais, as Emendas de Bancada Estadual
também possuem natureza impositiva. Entretanto, como o nome sugere, estas sao distribuidas
grupalmente, a um grupo de parlamentares, precisamente aqueles oriundos da mesma Unidade
Federativa, o que implica em leve imprecisao terminoldgica na nomenclatura da dotagao, eis
que o Distrito Federal também recebe sua quota nesta reparticao orcamentaria.

Estas emendas, diferentemente das Emendas RP-6 na modalidade transferéncia especial,
j& previam algum grau de especificagdo de objeto, ndo sendo possivel a descricdo genérica
(salvo excecdes especificas previstas em norma) , as decisdes, no entanto, impuseram um
controle mais estrito, passando a exigir a apresentac¢do previa dos planos de trabalho para que
0 executivo passasse a aferir a pertinéncia da despesa, registro detalhado das informacgdes sobre
origem e destino das emendas e, mais importante, identificacdo nominal do parlamentar
solicitante.

Um aspecto importante da solicitacdo desta emenda ¢ a exigéncia de que o projeto alvo
tenha um carater estruturante, uma definicdo que pode resultar em interpretagdes técnicas
diversas. O que caracteriza uma verba como tendo carater estruturante? Quem € responsavel
por determinar o que possui esse carater ou ndo? Para responder a essas perguntas, um estudo
interno da Camara dos Deputados, intitulado "Individualizagdo e Carater Estruturante das

Emendas de Bancada Estadual", realizado pela Consultoria de Or¢amento e Fiscalizagdo
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Financeira, apresenta uma explica¢do finalistica dessa determinagdo. Embora o estudo nao
fornega uma defini¢do ontoldgica do conceito, ele € suficientemente elucidativo para orientar o

entendimento:

O "carater estruturante" das emendas de bancada estadual atua em contraposi¢do a
tendéncia de sua "individualizag@o". O primeiro conceito traz a ideia de programacgdes
de carater estratégico, com beneficio amplo e duradouro para todo o estado,
necessariamente compativel com o planejamento e com as politicas publicas, como
uma grande obra publica ou um hospital de referéncia. O segundo conceito se refere
ao processo de fracionamento de dotacdes para fins de atendimento, durante a
execu¢do, de demandas localizadas, sem relagdo com os planos e programas. O
desafio da conceituacdo da emenda de bancada se situa na concretizacdo de um carater
estruturante e no impedimento da sua individualizagio. (CAMARA DOS
DEPUTADOS, 2025, p. 3)

A distingdo, portanto, repousa entre acdes amplas e estratégicas — como a
construcdo de um hospital de referéncia — e iniciativas fragmentadas e localizadas, que nao
dialogam com o planejamento publico mais amplo.

Ou seja, € mais dificil para um deputado utilizar este tipo de emenda para atender
interesses eleitorais minoritarios ou especificos de um grupo de interesse do que as emendas
individuais (RP-6), uma vez que a destinacdo das emendas ¢ feita pelos governadores dos
estados e do distrito federal, instrumentalizando o aspecto estrutural contido nos pré-
requisitos deste tipo de dotagao.

Este aspecto estrutural incorpora um outro elemento fundamental: as destinagdes
seguem um principio de continuidade que impde o reinvestimento nos exercicios
subsequentes pela mesma bancada, sob a forma de emendas, até que o projeto ao qual a verba

foi destinada seja concluido. Este preceito aplica-se as obras publicas, conforme disposicao do

Art. 166, §20 da Constitui¢ao Federal:

Art. 166 - Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes or¢amentarias,
ao orcamento anual e aos créditos adicionais serdo apreciados pelas duas Casas do
Congresso Nacional, na forma do regimento comum.

[.]

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

[..]

§ 20. As programacoes de que trata o § 12 deste artigo, quando versarem sobre
o inicio de investimentos com durac¢ao de mais de 1 (um) exercicio financeiro ou
cuja execucio ja tenha sido iniciada, deverao ser objeto de emenda pela mesma
bancada estadual, a cada exercicio, até a conclusio da obra ou do
empreendimento. (grifou-se)

Além disso, a distribuicdo das dotagdes no aspecto quantitativo das verbas ¢

realizada de forma equitativa por bancada, ou seja, cada Unidade Federativa recebe a mesma
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quantidade de recursos financeiros, independentemente do niimero de deputados. Dessa
maneira, tanto estados com menor populacdo quanto estados mais populosos terdo a sua
disposi¢do a mesma disponibilidade financeira. Embora possam surgir criticas a esse respeito,
¢ importante lembrar que as emendas individuais ja representam, ainda que indiretamente, uma
distribuicdo diferenciada por estado, favorecendo aqueles com maior nimero de deputados
federais. E licito, no entanto, que as bancadas destinem recursos para outra unidade federativa,
desde que tratem de projetos de amplitude nacional.

A lei estabelece prioridades de alocagdao, embora nao defina claramente os efeitos
praticos dessa defini¢do. Isso pode indicar que a ferramenta possui um carater essencialmente
didatico, servindo apenas para orientar os parlamentares quanto as destinagdes desejaveis. O
conteudo desse dispositivo permanece indefinido e aberto a interpretagdes, o que ¢ evidenciado
pelo fato de listar vinte € um tipos de investimentos como prioridades, muitos dos quais sao
apresentados em categorias amplas.

Ainda assim, para fins de exposicdo, sdo as seguintes as prioridades: politicas
publicas de educacdo; sanecamento; habitacdo; satde; adaptacdo as mudangas climaticas;
transporte; infraestrutura hidrica; infraestrutura para desenvolvimento regional; infraestrutura e
desenvolvimento urbano; seguranca publica; turismo; esporte; agropecudria e pesca; ciéncia,
tecnologia e inovacdo; comunicagdes; prevencdo, mitigacdo, preparacdo, resposta e
recuperagcdo de desastres; defesa; direitos humanos, mulheres e igualdade racial; cultura;
assisténcia social; e outras politicas publicas, a serem definidas na lei de diretrizes
orcamentarias do respectivo exercicio.

Essa ultima categoria sacramenta a abertura completa do instituto, uma vez que na

LDO anual tudo pode ser incluido como se prioridade fosse.

Tabela 3 — Caracteristicas das Emendas de Bancada Estadual (RP-7)

Critério / Descricdo aprimorada
Caracteristica
Natureza De natureza impositiva, com execugao obrigatoria pelo Poder Executivo, conforme previsto

na Constitui¢ao.

Destinagao Devem ser direcionadas a projetos de grande vulto ou de natureza estruturante, com impacto
coletivo no estado ou no Distrito Federal.

Distribuicao O montante destinado ¢ igualitirio entre todas as Unidades da Federacdo, incluindo o
Distrito Federal.

Continuidade Nos casos de investimentos com duragdo plurianual ou ja iniciados, deve haver reiteragao

das emendas pela mesma bancada estadual a cada exercicio, até a conclusdo do projeto.
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Compatibilidade As programacdes devem estar compativeis com o Plano Plurianual (PPA) e seguir os
parametros da Resolucao n° 1/2006 do Congresso Nacional.

Fonte de Os recursos sdo oriundos da anulagdo de dotacdes previstas na Reserva de Recursos, no

Recursos Parecer Preliminar, ou no proprio projeto de lei orgamentaria.

Transparéncia e E exigido o detalhamento técnico das agdes e a justificativa dos critérios utilizados para a

Rastreabilidade  selegdo e execugdo dos projetos, assegurando a rastreabilidade da despesa.

Fonte: Elaboragao propria a partir de dados da Camara dos Deputados (2025).

3.4 Emendas de Comissao (RP-8)

As emendas RP-8, também chamadas de emendas de comissdo, sdo propostas
apresentadas por comissdes permanentes da Camara dos Deputados ou do Senado Federal
durante a tramitacdo do Projeto de Lei Orcamentaria Anual (PLOA) na Comissdo Mista de
Orcamento (CMO). Diferentemente das emendas individuais (RP-6) ou de bancada (RP-7), ndo
decorrem da vontade isolada de parlamentares, mas da atuacdo colegiada institucionalizada no
ambito tematico de cada comissao.

Essas emendas visam a destinagdo de recursos para politicas publicas de interesse
coletivo, geralmente vinculadas a é4rea de competéncia da comissdo proponente. Sao
classificadas como despesas discriciondrias, ou seja, sua execugdo depende da disponibilidade
or¢amentdria e financeira, salvo nos casos em que legislagdo especifica lhes confira carater
1mpositivo.

A apresentacdo das RP-8 deve observar rigorosamente critérios de transparéncia e
impessoalidade, especialmente apds os julgados do Supremo Tribunal Federal (STF) no
contexto da ADPF 854. Esse conjunto de decisdes enfatizou que a execucao das emendas de
comissdao deve estar condicionada a publicagdo detalhada das informacdes sobre o autor da
proposta (comissao responsavel), o objeto e o beneficidrio final, tudo devidamente registrado
no Portal da Transparéncia.

Além disso, foi estabelecida a vedagdo explicita a pratica conhecida como
“rachadinha” — ou seja, o fracionamento informal e ndo oficial dos recursos para atender
demandas individuais de parlamentares. Tal pratica, além de configurar grave desvio ético, viola
o principio da impessoalidade e compromete a logica intrinseca de atuagdo colegiada que
caracteriza as comissdes permanentes do Congresso Nacional.

Para reforcar o cumprimento dessas determinagdes, o STF determinou novas
diretrizes para o exercicio de 2025. Entre elas, destaca-se a exigéncia de observancia estrita das

disposicdes da Lei Complementar n® 210/2024, que introduziu requisitos mais robustos de
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fiscalizacdo e controle sobre as emendas RP-7 (emendas de bancada) e RP-8 (emendas de
comissdo). O julgamento também fixou a obrigatoriedade de uma auditoria detalhada da
Controladoria-Geral da Unido (CGU) programada para outubro de 2025, com foco na vedagao
ao “rateio” dos valores e na fragmentac¢ao inadequada dos objetos das emendas. O plano de
trabalho para essa auditoria deve ser apresentado ao relator do caso no prazo de 15 dias corridos,
conforme especificado no voto do relator:
10. Para o exercicio de 2025, quanto as ‘emendas de bancada’ (RP 7) e as ‘emendas
de comissdo’ (RP 8), devem ser observadas as disposi¢cdes da LC n® 210/2024,
conforme delineado nesta decisdo. Em outubro de 2025, sera realizada auditoria da
CGU especificamente quanto a vedacdo de ‘rateio’ dos valores e de fragmentacao dos

seus objetos, conforme plano de trabalho a ser apresentado a este Relator, no prazo de
15 (quinze) dias corridos. (STF, 2024, p.63)

No tocante a execugdo, as RP-8 devem ser acompanhadas de plano de trabalho
detalhado, com identificagdo precisa do objeto e do beneficiario, compatibilidade com os
programas orcamentarios vigentes e atendimento aos critérios técnicos definidos pelo
Executivo. Além disso, o governo federal poderd condicionar a liberacdo dos recursos a
comprovagdo de regularidade documental e financeira, inclusive para emendas de exercicios
anteriores.

Essas emendas n3o podem ser utilizadas para despesas obrigatorias, como
pagamento de pessoal ou encargos da divida, estando restritas a despesas discriciondrias, tais
como investimentos em politicas publicas ou custeio de agdes especificas. Essa vedacdo visa
preservar a estrutura legal da execugdo or¢camentaria e evitar comprometimentos estruturais
com gastos recorrentes.

A fiscalizagdo sobre as RP-8 ¢ exercida por 6rgdos de controle externo, como o
Tribunal de Contas da Unido (TCU) e a Controladoria-Geral da Unido (CGU), além da propria
sociedade civil, a partir das exigéncias de transparéncia ativa impostas pelo STF.

Por fim, as emendas de comissdo podem ser formuladas tanto para acréscimo de
novas despesas quanto para cancelamento de dotacdes existentes. Devem especificar o
programa de trabalho, o localizador da acdo e os valores correspondentes, sendo sua execugao

vinculada ao cumprimento dos marcos legais e técnicos previstos na LOA.

Quadro 4 — Caracteristicas das Emendas de Comissao (RP-8)
Critério / Descricao
Caracteristica

Natureza Propostas por comissdes permanentes do Congresso Nacional.
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Destinagao Politicas publicas de interesse coletivo, conforme a area tematica da comissao proponente.
Distribuicao Vedado o fracionamento entre parlamentares; nao pode ser individualizada.

Critérios de Indicagdo do autor (comissdo) e do beneficidrio final; plano de trabalho detalhado e
Apresentagao documentacdo obrigatoria.

Transparéncia Obrigatodria a publicagdo no Portal da Transparéncia; rastreabilidade e controle publico

exigidos pelo STF.

Fiscalizacdo Exercida por TCU, CGU e demais 6rgaos de controle externo.

Requisitos Exige plano de trabalho, identificagdo precisa do objeto e do beneficiario, e
Técnicos compatibilidade com o orgamento.

Vedagdes Proibido uso para despesas obrigatorias; somente para despesas discricionarias.
Procedimentos Podem incluir novas despesas (acréscimos) ou cancelar dotacdes; sujeitas a execucdo
Orgamentarios conforme a LOA.

Fonte: Elaboracao propria com base em dados da Camara dos Deputados (2025).

3.5 Emendas de Relator-Geral (RP-9)

As emendas RP-9 referem-se as propostas feitas pelo relator-geral do Or¢amento
da Unido e tém sido objeto de discussdes significativas, especialmente em relagdo a sua
transparéncia, controle e execugdo. Elas visam ajustar o projeto or¢amentario, mas também tém
sido usadas para alocar recursos conforme as demandas de parlamentares e outros agentes
publicos.

As emendas RP-9 sdo originadas pelo relator-geral do Or¢amento com o intuito de
corrigir falhas ou realizar ajustes técnicos no projeto orcamentario. Embora tradicionalmente
usadas para esses fins, passaram a ser utilizadas também para atender as demandas de
parlamentares e agentes publicos, alocando recursos conforme necessidades identificadas
durante a tramita¢ao do orgamento.

Essas emendas sdo classificadas como despesas discricionarias, o que significa
que ndo possuem carater obrigatorio como as emendas individuais ou de bancada. A sua
execucao depende da disponibilidade de recursos no or¢camento e do cumprimento das normas
de transparéncia e controle estabelecidas embora tenha se tornado, contraditoriamente a faixa
mais importante em anos especificos do or¢amento federal, mesmo tendo finalidade precipua
de saneamento de defeitos e omissdes alocativas.

A distribuicdo das emendas RP-9 segue critérios de proporcionalidade e
impessoalidade, sendo dividida entre as bancadas partidarias conforme o numero de
parlamentares. Além disso, ha uma alocagdo para as mesas diretoras da Camara e do Senado, e

para os presidentes e relatores da Comissao Mista de Or¢amento.
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Desde 2023, 80% dos recursos sdo distribuidos proporcionalmente as bancadas
partidérias, 15% as mesas diretoras e 5% a Comissdo Mista de Orcamento. E imprescindivel a
identificacdo do parlamentar que solicitou o recurso ¢ do beneficidrio final, com a devida
publicacdo no Portal da Transparéncia. Além disso, pelo menos 50% desses recursos devem ser
direcionados a areas como saude, educagao e assisténcia social. Isso se deu com a Resolu¢ao n°

1 de 2022 conjunta das mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal que imp0s:

Art. 69-A. O Relator-Geral podera realizar indicacdes para execucdo das
programagdes a que se refere o inciso IV do art. 53, oriundas exclusivamente de
indicagdes cadastradas por parlamentares, as quais podem ser fundamentadas em
demandas apresentadas por agentes publicos ou por representantes da sociedade civil.
§ 3° As indicacdes do Relator-Geral das programacdes referidas no caput, obedecerao,
em relagdo ao valor previsto no § 1°, do art. 53, a seguinte proporgao:

I —até 5% oriundas de indica¢des conjuntas do Relator-Geral e do Presidente da CMO;
IT — até 7,5% oriundas de indica¢gdes da Comissdo Diretora do Senado Federal,
formalizadas pelo respectivo Presidente ao Relator-Geral;

11— 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 indica¢des cadastradas pelos senadores, obedecendo a
proporcionalidade partidaria e cabendo ao lider do partido a formalizacdo ao Relator-
Geral;

V — até 56,66% oriundas de indicagdes cadastradas pelos deputados, obedecendo a
proporcionalidade partidaria e cabendo ao lider do partido a formaliza¢do ao Relator-
Geral.” (NR) (BRASIL, 2022, online)

As emendas RP-9 tém algumas vedag¢des importantes. Nao podem ser usadas para
despesas obrigatorias, como o pagamento de pessoal ou encargos da divida publica. Devem ser
destinadas a despesas discricionarias, como investimentos ou custeio de politicas publicas.
Além disso, as emendas devem estar em conformidade com o Plano Plurianual (PPA) e a Lei
de Diretrizes Or¢amentarias (LDO), e indicar a fonte de recursos, que geralmente ¢ a anulagao
de dotacdes existentes. Outra exigéncia importante ¢ a identificacdo clara do solicitante e do
beneficiario final, garantindo a rastreabilidade do uso dos recursos.

O STF determinou que a execucdo das emendas RP-9 deve ser acompanhada de
total transparéncia, garantindo a rastreabilidade de todos os dados, incluindo o autor da
indicacdo, os valores e os beneficiarios. O pagamento das emendas pode ser suspenso caso nao
sejam cumpridas as exigéncias de transparéncia e controle. A fiscalizagdo dessas emendas ¢
realizada por 6rgdos como o Tribunal de Contas da Unido (TCU) e a Controladoria-Geral da
Uniao (CGU), com auditorias especificas voltadas para recursos destinados a ONGs e entidades
do terceiro setor. Este assunto sera explorado melhor posteriormente quando da andlise dos
julgados sobre esse topico.

As emendas RP-9 podem envolver apropriagdo (acréscimo de dotacdo),

remanejamento (realoca¢do de recursos) ou cancelamento (reducdo de dotagdes). O relator-



41

geral do Orcamento ¢ responsavel por cadastrar e indicar as programagdes, mas a execugao

dessas emendas depende do cumprimento de exigéncias legais e técnicas, além da publicagdo

dos dados exigidos pelo STF. Os restos a pagar de anos anteriores s6 podem ser pagos se

atendidas as condig¢oes de transparéncia e rastreabilidade.

Uma analise preliminar dessa dotagdo mostra que as exigéncias das determinacdes judiciais
reduziram a importancia financeira desse tipo de dotagdao or¢amentaria. Conforme observado
no grafico 1 acima, desde 2023 ela nao ¢ utilizada de forma significativa.

Quadro 5 — Caracteristicas das Emendas de Relator-Geral (RP-9)

Critério/Caracteristica
Natureza

Destinagao

Distribuicao

Critérios de
Apresentagdo

Transparéncia

Fiscalizacao

Requisitos Técnicos

Vedagoes
Procedimentos

Orgamentarios

Descricdo

Propostas pelo relator-geral do Orcamento; despesas discricionarias

Demandas parlamentares, agentes publicos e sociedade civil; 50% para saude, educagao
e assisténcia social

80% para bancadas partidarias (proporcional ao nimero de parlamentares), 15% para
mesas diretoras, 5% para CMO

Identificagdo obrigatoria do solicitante e beneficidrio; publicagdo no Portal da
Transparéncia

Execugao condicionada a rastreabilidade total e controle publico, conforme decisdes do
STF

TCU, CGU e 6rgaos de controle externo; auditoria especial para ONGs
Compatibilidade com PPA e LDO; indicagdo de fonte de recursos; vedagdo para
despesas obrigatdrias

Nao pode ser usada para pessoal, encargos da divida ou despesas obrigatdrias
Apropriacdo, remanejamento ou cancelamento; execucao depende do cumprimento dos

requisitos legais e técnicos

Fonte: Elaboracdo propria com base em dados da Camara dos Deputados (2025).
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4 AS DECISOES DO SUPREMO E SUAS REPERCUSSOES

A Arguigao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 850 promovida
pelo partido Cidadania, foi movida contra o chamado “or¢amento secreto”, relacionado as
emendas do relator-geral (classificadas como RP-9) no or¢amento federal. Essas emendas
surgiam de acordos pouco claros entre o Executivo e parlamentares, permitindo a destinacao de

recursos publicos sem transparéncia, em troca de apoio politico nas votagdes.

4.1. Analise do Acordao da ADPF 850

Na analise da Ministra Rosa Weber, ela destacou o historico do caso, incluindo a
medida cautelar que ja havia exigido a transparéncia dos documentos dessas emendas, até
chegar ao mérito do voto que foi acolhido pela maioria.

Em seu voto, Rosa Weber constatou violagdo objetiva de preceitos fundamentais da
Constituicao por esse esquema. Ela apontou ofensa aos principios da transparéncia, publicidade
e impessoalidade na gestao de recursos publicos, bem como ao planejamento orgamentario e a
responsabilidade fiscal, dada a execucdo de despesas negociadas @ margem do processo publico
regular. Destacou que, embora a Constitui¢do autorize emendas parlamentares ao or¢gamento,
as emendas de relator deveriam destinar-se exclusivamente a corre¢ao de erros ou omissdes na
lei orcamentaria (conforme o art. 166, §3°, III, “a”, da CF) — finalidade que vinha sendo

desvirtuada pelo RP-9. Veja-se:

O condicionamento da liberacdo de recursos contemplados nas aludidas emendas a
adesdo de parlamentares aos interesses do Governo em votagdes, ainda que potencial,
evidencia verdadeiro desvio de finalidade na distribui¢do dos recursos do orgamento,
a revelar uma estrutura legislativa incompativel com o desenho constitucional da
separaciio entre os Poderes (art. 2° da CF). A logica da independéncia entre os
poderes é subvertida, deixando o Poder Executivo, sua capacidade de agenda e
planejamento, a mercé, de maneira desproporcional, das vontades individuais de
reduzido grupo de membros do Poder Legislativo. (BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. ADPF 850. Relatora Min. Rosa Weber. Brasilia, DF, 2022. p. 109, grifou-se)

Ressaltou ainda a ministra, que as emendas do relator violariam diretamente a

Transparéncia e o Acesso a informag¢ao desejados dos atos orcamentarios publicos:

[...] as emendas do Relator representam uma direta violacio ao direito de acesso
a informacio, ao primado da transparéncia e da maxima divulgagdo dos fatos de
interesse publico. Inserem-se em um contexto de mitigagdo do controle social sobre o
gasto publico e de desconstrugdo dos sistemas de fiscalizacdo e de prestagcdo de contas
pelos gestores publicos.”
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(BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF 850. Relatora Min. Rosa Weber.
Brasilia, DF, 2022. p. 94, grifou-se)

Na visao da relatora, ao invés de se limitar a ajustes técnicos pontuais, o dispositivo
RP-9 foi transformado em um mecanismo para concentrar grandes somas de recursos sob o
controle de um tnico relator. Tudo isso ocorria sem transparéncia, sem critérios objetivos e a
margem das prioridades que deveriam ser definidas pelo Executivo, resultando em decisdes
opacas e sem justificativas claras para o publico. Essa pratica acabava, comprometendo tanto o
planejamento orcamentario quanto a propria logica de freios e contrapesos entre Executivo e
Legislativo. o que esvaziou o modelo constitucional or¢amentério e a propria separacao de
poderes na elaboragdo do orcamento. A Relatora enfatizou que o Judiciario ndo invade a esfera
de escolhas legitimas do legislador, mas cabe ao STF zelar pelo respeito as balizas
constitucionais do processo or¢camentdrio — especialmente quando ha lesdo a direitos e
principios fundamentais, como no caso.

Por maioria, o Plendrio acompanhou o voto da Relatora, julgando procedentes as
ADPFs (850 e correlatas) para invalidar o “or¢amento secreto”. Em termos concretos, a decisao
(p. 32 do acdrdao) determinou a inconstitucionalidade do desvirtuamento do RP-9: Foi
declarada a inconstitucionalidade do uso das emendas de relator-geral fora de sua finalidade
original — ou seja, do mecanismo de captura de grandes quantias do or¢amento pelo RP-9 sem
obedecer as regras constitucionais de emendas e a transparéncia or¢gamentaria. Igualmente, o
Ato Conjunto 1/2021 das Mesas da Camara e do Senado e a Resolugdo n® 2/2021-CN (que
regulamentavam a distribui¢do sigilosa dessas emendas) foram invalidados pelo Tribunal.

Implementou a interpretacdo conforme as LOAs de 2021 e 2022: A Corte conferiu
interpretacdo conforme a Constituicdo as Leis Orcamentarias Anuais de 2021 e 2022,
explicitando que fica vedado utilizar despesas classificadas como RP-9 para atender
solicitagdes e indicagdes de beneficiarios feitas por deputados, senadores, relatores da CMO ou
quaisquer agentes externos nao vinculados a administragdo publica federal. Em outras palavras,
proibiu-se a pratica de parlamentares individuais direcionarem verbas via RP-9 — pratica essa
que caracterizava o orcamento secreto.

Transparéncia retroativa e prazo de 90 dias: Foi ordenado, no prazo de 90 (noventa)
dias, que todos os 6rgaos e unidades orcamentarias da administragdo que executaram despesas
via RP-9 nos exercicios de 2020, 2021 e 2022 publiquem dados detalhados sobre essas despesas.
Essa publicidade deve incluir os servigos, obras e compras realizadas com tais verbas, bem
como a identificacdo nominal dos solicitantes e beneficidrios de cada destinacao de recurso. Ou

seja, a decisao tornou obrigatoria a divulgacao pormenorizada de quem pediu e quem recebeu
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recursos do orcamento secreto nesses anos, iluminando retroativamente um processo antes
sigiloso. O prazo de 90 dias (contado da decisdo em 19/12/2022) visava dar tempo habil para
compilar e divulgar essas informacdes, reconhecendo a dificuldade operacional, mas sem
permitir omissdo. Vale notar que a decisao manteve as leis orcamentarias pretéritas formalmente
integras — ndo houve anulacdo das dotagdes ja executadas — porém impds essa condicao de
transparéncia total sobre elas, em evidente modulagdo dos efeitos retroativos (a Corte optou por

nao desfazer gastos passados, apenas expd-los a luz publica).

4.1.1 Fixacdo de Tese Vinculante

A maioria estabeleceu ainda uma tese de julgamento (p. 114 do acdérdao) para
orientar casos futuros. A tese firmada declara que “as emendas do Relator-Geral do or¢gamento
destinam-se, exclusivamente, a corre¢ao de erros e omissoes, nos termos do art. 166, §3°, I,
‘a’, da CF, vedada a sua utilizagdo indevida para criagdo de novas despesas ou ampliacao de
programagoes previstas no projeto de lei orgamentaria anual.”. Esta tese tem efeito vinculante
sobre os poderes publicos e instancias inferiores, consolidando o entendimento de que qualquer
uso das emendas RP-9 fora do estreito ambito de corre¢ao técnica ¢ inconstitucional. Em seu

voto a relatora ainda afirma:

Entendo plenamente comprovado, no caso, que a instrumentalizagdo do mecanismo
de emendas do Relator para a introdugdo, no or¢camento, de novas programagoes e
despesas de carater primdrio, se opoe frontalmente a qualquer tentativa de
conformagdo do processo or¢amentario as diretrizes constitucionais do planejamento,
da transparéncia e da responsabilidade fiscal.” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal.
ADPF 850. Relatora Min. Rosa Weber. Brasilia, DF, 2022. p. 108)

Na prética, esse enunciado impede que se recrie, sob outra forma, um “or¢amento
paralelo” oculto nas leis or¢amentarias: reforca-se que toda alocagcdo que ndo corresponda a
ajuste de erro/omissdo deve seguir os tramites ordindrios (emendas individuais, de bancada etc.,
que tém transparéncia e limites definidos).

Com a declaragao de inconstitucionalidade do or¢gamento secreto e a fixagao dessa
tese, encerra-se a pratica que permitia a lideres politicos controlarem fatias biliondrias do
or¢amento sem transparéncia ou critérios impessoais. A partir de entdo, nenhuma despesa via
RP-9 pode ser executada de forma oculta ou negociada politicamente a margem — essas

emendas ficam restritas a funcdo corretiva estritamente técnica. Isso provoca uma redistribui¢ao

do poder orgamentario: o Poder Executivo recupera protagonismo no planejamento e alocagao
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de recursos (ja que ndo terd parte do orgamento apropriada secretamente pelo Legislativo),
enquanto os parlamentares perdem o instrumento de barganha opaco que possuiam.

No entanto, congressistas ainda podem influir no or¢gamento por meio de emendas
individuais e de bancada (RP-6 e RP-7), mas essas serdo transparentes, publicadas
nominalmente e equitativas entre os parlamentares — diferentemente do RP-9 secreto, que
beneficiava apenas alguns escolhidos.

Além disso, a publicidade integral dos documentos referentes as despesas passadas
permitira escrutinio publico e institucional sobre o periodo em que vigorou o or¢amento secreto.
Espera-se que a divulgagdo dos nomes dos solicitantes e beneficidrios das verbas RP-9 em
2020-2022 traga consequéncias politicas: eventuais favoritismos, irregularidades ou mesmo
corrupcao associados a esses repasses poderdo vir a tona, sujeitando os responsaveis a cobranca
da opinido publica e possivelmente a investigacdes.

A longo prazo, a decisdo estabelece um novo patamar de transparéncia e controle
no processo or¢amentario, funcionando como um freio a praticas clientelistas. Vale lembrar que
o Congresso Nacional, ap6s o julgamento, precisou ajustar a legislacdo orgamentéria e as
praticas internas para se adequar a decisdo — por exemplo, redistribuindo os recursos antes
concentrados no RP-9 em modalidades de emendas mais rastreaveis e impessoais. Em suma, a
decisdo fortalece a institucionalidade e isonomia na alocacao de recursos publicos, alinhando o

or¢amento da Unido aos principios republicanos.

4.1.2. Votos Convergentes

A maioria formou-se com a Relatora Rosa Weber e os Ministros Carmen Lucia,
Luis Roberto Barroso, Edson Fachin, Luiz Fux e Ricardo Lewandowski, que concordaram com
o resultado e fundamentos centrais do voto vencedor. Esses ministros enfatizaram, em suas falas
ou votos escritos, pontos complementares que reforgcaram os fundamentos da decisdo, embora

sem divergir quanto a conclusio ou as medidas adotadas.

4.1.2.1. Min. Carmen Lucia:

A Ministra Carmen Licia apresentou voto totalmente convergente com o de Rosa
Weber, ressaltando dados que ilustravam o desvirtuamento das emendas de relator. Ela lembrou,
por exemplo, que a Constitui¢do estabelece limites percentuais para as emendas (no art. 166,

§9°) e observou que a fatia do orgamento controlada por emendas do relator saltou de 3,4% em
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2014 para mais de 30% em 2020, em flagrante afronta a excepcionalidade desse poder de
emenda.

Esse crescimento exponencial demonstraria, segundo Carmen, a deturpagao
completa da finalidade original — o que corrobora a transgressao constitucional. Carmen Lucia
também destacou que a relatora ja havia esmiucado o historico e os problemas de transparéncia,

de modo que acompanhava integralmente as conclusdes de Rosa Weber, a seguir:

Da mesma forma, o art. 166, no § 3°, estabelece ndo apenas como se da a emenda, a
emenda especifica do relator, mas também seus limites, sua finalidade de corregéo ¢
o limite de percentuais - estd no § 9° -, que, como Vossa Exceléncia mostrou ¢ hoje
também foi aqui repisado, de 3,4%, em 2014, passou a mais de 30%, em 2020, a
demonstrar que esse percentual ndo é apenas descumprido, mas afrontado, de alguma
forma, pela multiplicagdo que se teve. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF
850. Relatora Min. Rosa Weber. Brasilia, DF, 2022. p. 262)

Em seu voto, Carmen concordou em julgar as ADPFs procedentes nos mesmos
termos propostos pela Relatora, inclusive quanto a necessidade de parcialmente conhecer
algumas ADPF conexas e desconsiderar pontos prejudicados (como um decreto ja revogado) —
detalhes processuais que nao afetaram a decisao principal.

Céarmen Lucia votou por condenar o or¢amento secreto nos exatos termos do voto

vencedor, sem ressalvas, reforcando que a pratica examinada violou profundamente o desenho

constitucional do orcamento.

4.1.2.2. Min. Luis Roberto Barroso:

O Ministro Barroso também acompanhou integralmente o voto da Relatora e
chegou a elaborar um voto por escrito (antecipado) endossando e expandindo alguns aspectos.
Barroso elogiou o voto de Rosa Weber por cobrir exaustivamente os aspectos faticos, historicos
e juridicos do caso.

Ele enfatizou que a existéncia de lesdo a preceitos fundamentais — notadamente os
principios da igualdade, legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia na
administracao, bem como o cerne do sistema or¢amentario constitucional — justifica a atuagdo
enérgica do Tribunal. Barroso destacou que nenhuma lesdo a direito pode ser excluida da
apreciagdo judicial (art. 5°, XXXV, CF) e que o que se discutia era exatamente o direito dos
entes federativos e dos parlamentares a uma distribui¢do equitativa dos recursos, € do povo

brasileiro a um uso racional e transparente do dinheiro publico.
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Em sua conclusdo (voto escrito, p. 234-236), Barroso declarou procedentes as
ADPFs na integra, declarando a inconstitucionalidade do RP-9 e confirmando a cautelar
anteriormente deferida. Ele endossou formalmente a necessidade de providéncias tanto
retroativas quanto prospectivas para dar transparéncia ao orcamento: Barroso especificou, por
exemplo, que os documentos que embasaram a distribui¢ao de recursos via RP-9 em 2020 e
2021 devem ser amplamente publicizados, e que todas as demandas de parlamentares para
alocacao de emendas RP-9 devem, doravante, ser registradas em uma plataforma eletronica
centralizada, em observancia aos principios da publicidade e transparéncia.

Essas proposi¢des de Barroso coincidem com o conteudo da decisdo final — ou
seja, ele reforgou pontos que a propria Rosa Weber também contemplou (publicidade dos atos
pretéritos e criagdo de mecanismos de controle para o futuro).

Barroso alinhou-se ao voto vencedor e sublinhou a importancia de
institucionalizar a transparéncia — a sua manifestacdo deixa claro que a implementagdo pratica
da decisdao (como a criacao de sistemas de registro eletronico das emendas) seria crucial para

efetivar os principios constitucionais na execugao orgamentaria.

4.1.2.3. Min. Ricardo Lewandowski:

O Ministro Lewandowski acompanhou o relator sem reservas e, durante os debates,
fez observagdes concordantes com o espirito da maioria. Lewandowski teria salientado o carater
historico daquela decisdo, mas advertiu que ela ndo encerraria definitivamente o tema, sendo
“apenas mais um capitulo dessa historia” em evolugao.

Esse comentario, citado posteriormente pelo Min. Gilmar Mendes, indica a visao
de Lewandowski de que a decisdo do STF compunha um processo continuo de aprimoramento
institucional. Em esséncia, Lewandowski vislumbrou que cabia ao Legislativo dar sequéncia
construtiva ao julgado, adaptando-se as diretrizes constitucionais reafirmadas pelo Tribunal. No
tocante ao resultado, ele votou tal como Rosa Weber, pela procedéncia das acdes e fim do
esquema RP-9, compartilhando das criticas a falta de impessoalidade e transparéncia desse

modelo.

4.1.2.4. Ministros Luis Roberto Barroso, Edson Fachin e Luiz Fux

Ambos os ministros, a época integrantes do Pleno, também votaram com a Relatora.

Nao elaboraram votos escritos extensos conhecidos publicamente; suas manifestagdes orais na
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sessdo foram breves e assertivas no sentido de acompanhar o voto de Rosa Weber na totalidade.
Barroso afirmou em entrevista ao UOL: “Numa Republica ndo existe alocacdo de recurso
publico sem a clara indicacdo de onde provém a proposta, de onde chega o dinheiro ¢ a
verificacao se chega o dinheiro” (UOL, 2022).

Tanto Fachin quanto Fux j& vinham, em jurisprudéncia anterior, defendendo a
supremacia dos principios da moralidade e transparéncia na gestdo or¢amentdria. No caso
concreto, nao registraram divergéncias quanto as conclusdes. Fachin chegou a declarar para o

Estaddo, em momentos anteriores:

Cuida-se de uma rubrica orgamentaria envergonhada de si mesma, instituida com o
propdsito de esconder por detras da autoridade da figura do relator-geral do orgamento
uma coletividade de parlamentares desconhecida, favorecida pelo privilégio pessoal
de poder exceder os limites de gastos a que estdo sujeitos no tocante as emendas
individuais, em manifesto desrespeito aos postulados da execugdo equitativa, da
igualdade entre os parlamentares, da observancia de critérios objetivos e imparciais
na elaboracdo or¢amentaria e, acima de tudo, ao primado do ideal republicano e do
postulado da transparéncia no gasto de recursos publicos. (Estadao, 2021)

O Min. Fux, que presidira o STF até pouco antes do julgamento, enfatizou a
necessidade de respeito ao desenho institucional do or¢amento previsto na Constituicdo, € o
Min. Fachin frisou a centralidade do principio republicano da publicidade. Assim, ambos
aderiram integralmente as determinacdes de invalidar o orcamento secreto e impor as medidas

de abertura de dados e respeito aos limites constitucionais das emendas.

4.1.2.5. Sintese dos Votos Convergentes

Em suma, os ministros que acompanharam a Relatora convergiram na condenagao
do orgamento secreto, agregando consideragdes que robusteceram a fundamenta¢do. Carmen
Lucia trouxe a perspectiva dos percentuais extrapolados e a afronta ao texto constitucional
explicito; Barroso realcou a necessidade de mecanismos concretos de transparéncia para
prevenir futuras opacidades; Lewandowski lembrou que o controle judicial ¢ parte de um
processo maior de aprimoramento democratico. Nenhum deles divergiu quanto a modulagao
adotada — todos concordaram com a divulgagdo das informagdes pretéritas em 90 dias e com a
manuten¢do formal dos orcamentos anteriores (sem invalidacdo de despesas ja feitas).

Tampouco divergiram quanto a tese de fundo; o entendimento de que a execugao
orcamentdria deve observar os principios republicanos e que praticas distributivas sem
transparéncia sao inconstitucionais foi undnime na maioria. Desse modo, os votos convergentes

reforgaram a autoridade do posicionamento do STF e sinalizaram ao pais, de forma coesa, a
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prioridade absoluta da transparéncia, da impessoalidade e do interesse publico na alocacao de

recursos daqui em diante.

4.1.3 Votos Divergentes

Cinco ministros registraram votos parcialmente divergentes, ou seja,
acompanharam em parte os entendimentos da maioria, mas propuseram solugdes diferentes
quanto ao alcance ou a forma da decisdo. Foram vencidos parcialmente os Ministros André
Mendonga, Nunes Marques, Alexandre de Moraes, Dias Toffoli e Gilmar Mendes. Importa
frisar que nenhum dos votos divergentes defendeu integralmente a manutencio do status
quo do orcamento secreto (grifou-se); todos reconheceram, de algum modo, a existéncia de
problemas de transparéncia ou conformagdo constitucional. As divergéncias residiram
principalmente no remédio a ser adotado: em vez de simplesmente declarar a
inconstitucionalidade plena do esquema RP-9 e restringi-lo a erros e omissdes, esses ministros
sugeriram modula¢des ou ajustes normativos diferenciados. A seguir, analisamos cada voto
divergente e suas teses, indicando as consequéncias praticas que cada postura poderia ter

acarretado.

4.1.3.1. Min. André Mendonca

Em seu voto (voto escrito antecipado, pp. 132-133 do acérdao), o Ministro André

Mendonga concordou que a falta de transparéncia e critérios no RP-9 era preocupante, mas

mostrou-se mais cauteloso em rotular imediatamente o mecanismo como inconstitucional. Ele

adotou a teoria do “estado de inconstitucionalidade progressiva”, afirmando que a pratica das

emendas de relator “ainda € constitucional, mas encontra-se em transito para a
inconstitucionalidade” caso ndo sejam corrigidos os vicios.

Ou seja, Mendonga ndo chancelou o orcamento secreto tal como implementado,

mas preferiu uma abordagem de interpretacdo conforme e de imposicdo de ajustes sem a

declaracao de nulidade total. Afirmou ainda que existe uma distor¢ao temporal na forma como

o orcamento publico foi feito, citando Maurer, afirma:

A efetivagdo do orgamento é, de novo, assunto do Executivo. A expressdo habitual,
todavia, ndo ¢ completamente afortunada, porque o Executivo, na realidade, ndo
efetiva o orcamento, mas, no exercicio de suas atividades administrativas efetivadoras
da lei e outras, extrai os meios postos & disposi¢do no orgamento. O Executivo ndo ¢,
como ja foi exposto, obrigado a gastar os meios, mas ¢ limitado pelas determinagdes
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do orcamento em sua atividade.” (MENDONCA, BRASIL. Supremo Tribunal Federal.
ADPF 850. Relatora Min. Rosa Weber. Brasilia, DF, 2022. p. 363)

Concretamente, seu voto propos duas providéncias principais: (1) determinar que o
Legislativo regulamente detalhadamente as emendas do relator, explicitando de antemdo os
critérios objetivos para fixar o volume de recursos do RP-9 e sua distribui¢cdo entre Camara e
Senado, com respeito ao papel da Comissao Mista de Orgamento; e (2) assegurar que as
emendas RP-9 atinjam o mesmo nivel de transparéncia e controle ja existente para as emendas
individuais (RP-6) e de bancada (RP-7).

Em suma, Mendonga defendeu incorporar o RP-9 ao arcabougo legal de modo a
tornar suas regras claras e equipard-lo em transparéncia as outras modalidades. Ademais, ele
fez um alerta contra equiparar indevidamente as emendas de relator as individuais em termos
de execuc¢do obrigatdria: André Mendonga ponderou que o legislador ndo deveria estender ao
RP-9 a mesma obrigatoriedade de execugdo das emendas impositivas individuais, nem fugir
das leis setoriais e critérios distributivos estruturantes (por exemplo, indices de populagdo e
desenvolvimento para repasse federativo).

Essa ressalva visava impedir que se transformasse o RP-9 numa espécie de “emenda
impositiva coletiva disfarcada”, algo que agravaria distor¢des. Efeito

Se a posi¢ao de André Mendonga tivesse prevalecido, o orcamento secreto ndo seria
declarado inconstitucional de imediato. Em vez disso, o STF daria um voto de confianca
condicional ao Congresso: caberia ao Legislativo, em prazo razoavel, aprovar normas
saneadoras (uma reforma do processo orcamentario) para corrigir a opacidade e falta de

critérios do RP-9.

Assim, compreendo que, apesar de ainda constitucional, encontra-se em transito para
a inconstitucionalidade, no regime das Emendas do Relator-Geral do Orgamento,
formulas normativas tais como: (1) a expressdo “e, exceto quanto a exigéncia de
anulacdo integral a que se refere a alinea ‘b’ do inciso III, com ‘RP 9°”, contida no §
8° do art. 4° da Lei n. 14.303, de 21 de janeiro de 2022 (LOA de 2022), cujo teor
submete o cancelamento de despesas classificadas como RP 9 a prévia concordancia
do Relator-Geral; e (2) a expressdao “a execu¢@o das programacgdes das emendas
devera observar as indica¢des de beneficiarios e a ordem de prioridades feitas pelos
respectivos autores”, prevista no art. 71 da Lei 14.194/2021 (LDO de 2022). (BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. ADPF 850. Relatora Min. Rosa Weber. Brasilia, DF, 2022.
p. 301)

Na prética, o orcamento de 2023, por exemplo, poderia ainda conter emendas RP-
9, mas o Congresso seria instado a justificar previamente os montantes, distribuir cotas de forma
impessoal e registrar todas as solicitagdes e execucdes de forma transparente. A longo prazo, a
ndo adocdo dessas medidas pelo Parlamento poderia levar a um reconhecimento formal de

inconstitucionalidade.
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A vantagem dessa abordagem seria evitar sobressaltos imediatos na execu¢ao
or¢amentaria, mantendo a destinacdo de recursos ja planejada para aquele exercicio, enquanto
se implementam gradualmente melhorias de transparéncia.

Por outro lado, a desvantagem seria depender inteiramente da autorreforma
legislativa — risco de o Congresso procrastinar ou aprovar normas apenas cosméticas. Em
sintese, Mendonga buscou uma solugdo de transi¢do: manter a ferramenta or¢gamentéria, porém
domesticada pela legalidade e prestes a se tornar inconstitucional se persistissem abusos. No
julgamento, essa visdo ficou vencida, j& que a maioria preferiu uma declaracdo de

incompatibilidade mais categorica.

4.1.3.2. Min. Nunes Marques

O Ministro Nunes Marques também apresentou voto divergente em parte, com
enfoque na modulagdo temporal e seguranca juridica. Ele reconheceu a importancia da
transparéncia ativa, comparabilidade e rastreabilidade dos dados relativos as emendas do relator,
manifestando concordincia com a necessidade de divulgar informacdo detalhada sobre
solicitagdes e execucdes dessas emendas, em linha com os principios da publicidade (CF - art.
37) e da gestdo fiscal responsavel. Nunes Marques também partiu de uma visdo mais contida

quanto ao papel institucional do STF na regulamentagdo dessa matéria, vejamos:

Creio que o Poder Judiciario ndo detém todos os elementos indispensaveis, nem
mesmo a fun¢do institucional, de avaliar o acerto ou desacerto de decisoes
parlamentares sobre or¢amento, sobretudo num nivel tdo geral, como ¢ esse de definir
os procedimentos de formulagdo e execugdo de emendas parlamentares. (BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. ADPF 850. Relatora Min. Rosa Weber. Brasilia, DF, 2022.
p. 105)

Sem Embargo, Nunes Marques propOs preservar integralmente os efeitos dos
orcamentos j& executados nos anos anteriores. Em seu voto, ele “ressalvou os orcamentos dos
exercicios de 2020 e 2021, assim como todos os anteriores”, entendendo que a tramitacao e
execugao dessas leis, embora passiveis de critica, obedeceram a compreensado juridica entdo
vigente, que ndo era objeto de controvérsia naquele momento.

Essa passagem indica que, para Nunes Marques, ndo seria adequado invalidar ou
reprovar retroativamente algo que, a época, ndo fora considerado ilegal — uma aplica¢do do
principio da confianga legitima. Consequentemente, seu voto sugeria que a Corte ndo maculasse

os atos passados do orgamento secreto. Quanto ao futuro, Nunes Marques, tal como Mendonga,

enfatizou que todas as solicitagdes e distribuicdes de emendas RP-9 doravante observassem
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rigorosamente a transparéncia e os ditames constitucionais. No tocante a decisdo de mérito,
porém, ele possivelmente discordou de declarar formalmente inconstitucional o proprio
“indicador RP-9” — sua énfase recaiu em aperfeigoar a publicidade e manter higidos os
resultados pretéritos.

Se sua tese fosse selecionada, o impacto imediato seria moderado. Os anos passados
(2019, 2020, 2021 etc.) ficariam intocados, sem qualquer censura judicial explicita —
provavelmente nem a obrigacao de divulgar retroativamente dados desses anos seria imposta,
ja que ele os considerou fora de questdao (note-se que ele menciona até “todos os anteriores”,
sugerindo que ndo alcangaria 2020-2021 com ordens novas). Para frente, o or¢amento secreto
poderia continuar a existir, desde que com maior transparéncia e documentagao.

Assim, na pratica, o mecanismo RP-9 seria mantido, mas “as claras”: as
negociacdes continuariam possiveis, porém sob escrutinio publico. Essa perspectiva
privilegiaria a continuidade or¢amentaria e evitaria conflitos entre poderes no curto prazo;
contudo, persistiria o risco de uso clientelista dos recursos, apenas que agora o publico saberia
quem indicou e quem recebeu.

Nunes Marques aparentemente confiou que a propria transparéncia bastaria para
coibir os piores excessos. Em resumo, ele adotou uma postura mais conservadora: manuten¢ao
das leis orcamentarias passadas e da ferramenta em si, com incremento de transparéncia, mas
sem declaragdo forte de inconstitucionalidade. Essa visao foi minoritaria — a maioria, embora
também nao tenha anulado o passado, foi além e impds limites rigidos de contetido para o futuro

(algo que Nunes ndo endossou completamente).

4.1.3.3.Min. Alexandre de Moraes

O Ministro Alexandre de Moraes também apresentou um voto parcialmente vencido,
embora concordasse amplamente com a avaliacdo da maioria sobre os problemas do or¢gamento
secreto. Durante o julgamento, na sessao de 15/12/2022, Moraes destacou que iria resumir sua
manifestagdo, pois a Relatora ja havia abordado o historico or¢amentério, os principios
aplicaveis e os desafios relacionados a transparéncia, incluindo graves questdes de corrupgao
geradas por essas emendas ocultas.

Ele estruturou sua analise em trés pontos principais: (a) a competéncia legislativa
sobre orgamento; (b) as modalidades de emendas criadas pelo Congresso; € (c) as exigéncias
de transparéncia, eficiéncia e isonomia no processo orcamentario. Essa abordagem revela sua

preocupacao em tratar tanto dos aspectos formais, como quem pode legislar sobre orcamento e
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de que maneira, quanto dos aspectos materiais, que envolvem garantir que a execucao seja
impessoal e igualitaria.

Moraes concordou que a transparéncia implica a possibilidade de identificar a
origem ¢ o destino de todas as emendas e foi além, ressaltando a necessidade de evitar o
direcionamento de recursos para um ou outro parlamentar sem critérios claros. Esse ponto ¢
alinhado tanto com o voto da Relatora quanto com os pontos apresentados por Mendonga e
Nunes Marques, todos reconhecendo que o problema central do RP-9 era a auséncia de critérios
objetivos na distribui¢ao, o que permitia favorecimentos politicos aleatdrios e violava a
isonomia entre entes federados e parlamentares.

A divergéncia de Alexandre Moraes surgiu na solu¢do proposta para o futuro.
Apesar de apoiar a declaracao de inconstitucionalidade do modelo atual, ele defendeu que, em
vez de proibir completamente a pratica das emendas de relator, a Corte deveria permitir sua
continuidade, desde que sob rigorosas condigdes de transparéncia e equidade. Moraes parecia
disposto a estabelecer critérios objetivos de distribui¢do, ao invés de simplesmente extinguir a
possibilidade de influéncia parlamentar no orgamento coletivo.

Moraes também indicou concordancia com outros aspectos abordados pelos colegas
divergentes. Por exemplo, ele destacou que tanto Rosa Weber quanto Mendonca e Nunes
Marques tangenciaram a questao do direcionamento parcial de verbas para individuos, algo que
ele considerava inaceitavel. Fica claro que Moraes teria proposto uma decisdo modulada,
afirmando que o orcamento secreto fere a Constituicdo, mas que a solucdo deveria incluir
parametros objetivos para garantir transparéncia e prevenir arbitrariedades.

Se sua visdo prevalecesse, o efeito seria semelhante ao voto de Dias Toffoli: uma
reforma or¢gamentaria que validasse a pratica das emendas RP-9, mas com critérios claros e
justos. Por exemplo, poderia haver exigéncias de que as verbas RP-9 fossem distribuidas
equitativamente entre programas prioritarios para todas as unidades da Federagado, ou de acordo
com indicadores de necessidade, evitando concentracao politica. Moraes também defendia que
o dinheiro publico fosse usado para gerar politicas publicas coordenadas nacionalmente
(eficiéncia) e que todos os estados e parlamentares tivessem acesso equitativo a recursos
(isonomia).

Em resumo, Alexandre de Moraes foi contrario a opacidade e ao clientelismo do
or¢amento secreto, mas favoravel a uma solucdo que preservasse a atuagao do Legislativo no
orcamento, desde que respeitasse rigorosamente a Constitui¢do. Seu voto, embora vencido em
parte, contribuiu ao enfatizar a necessidade de critérios objetivos e planejamento nacional,

pontos que eventualmente ecoaram nas adaptacoes posteriores do Congresso.
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4.1.3.4. Min. Dias Toffoli

O Ministro Dias Toffoli apresentou um voto estruturado e divergente em parte,
propondo uma saida intermediaria altamente normativa. Toffoli partiu de uma premissa: o
or¢amento publico deve servir aos objetivos fundamentais da Republica, como o
desenvolvimento nacional e a reducdo das desigualdades regionais (CF, art. 3°, 1I e III), e
lembrou que o art. 165, §7° da CF determina que o or¢amento deve reduzir desigualdades
segundo critérios populacionais.

Com base nisso, Toffoli argumentou que o problema do RP-9 ndo podia ser
examinado apenas pelo prisma da transparéncia, mas também da racionalidade alocativa: ¢é
necessario garantir que as emendas sirvam a politicas publicas coordenadas que reduzam
desigualdades, em vez de pulverizar recursos de forma desordenada. Ele elogiou a iniciativa da
relatora quanto a publicidade, mas buscou acrescentar uma dimensao de planejamento e justica
federativa.

No mérito, Toffoli votou por julgar procedentes as ADPFs, porém sua solugdo
adotava a forma de uma decisao aditiva/modulativa. Em vez de limitar as emendas RP-9 apenas
a erros e omissoes, ele propds que o STF fixasse condi¢cdes para que as emendas de relator
possam subsistir de forma constitucional. Especificamente, Dias Toffoli sugeriu que Poder
Executivo e Congresso Nacional, no ambito de suas competéncias, regulamentem em 90 dias a
execugdo das emendas RP-9 segundo critérios objetivos (impondo uma espécie de moratoria
para ajuste).

Em seu voto (conclusao delineada possivelmente nas p. 31-32 do acordao), Toftoli
enumerou diretrizes concretas a serem observadas nessa regulamentagao, entre as quais: (1) que
o Poder Executivo Federal publique anualmente, para cada estado e o Distrito Federal, uma
relacdo de programas estratégicos e projetos prioritarios nos quais, exclusivamente, poderiam
ser alocadas as emendas de relator; (2) que as programagdes escolhidas sejam compativeis com
os objetivos de desenvolvimento e redu¢ao de desigualdades previstos na Constitui¢ao; (3)
(embutido em seu voto, também menciona-se) a observincia estrita dos principios da
transparéncia, proporcionalidade, imparcialidade e isonomia federativa na distribui¢cdo dessas
verbas, o que sugere que as indicagdes de RP-9 deveriam ter critério proporcional (por exemplo,
relacionados a populacdo de cada unidade) e impessoal.

Além disso, Toffoli naturalmente apoiou a publicidade de dados (convergindo com

esse ponto da maioria). Em esséncia, o Ministro ndo quis abolir o instrumento das emendas de
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relator, mas transforma-lo: de um expediente politicamente arbitrdrio para um meio
institucionalizado de alocacdo descentralizada de recursos, guiado pelo interesse publico e
transparéncia.

Se tivesse sido adotada a proposta de Toffoli, a decisao do STF teria dado um prazo
(90 dias) para que Executivo e Legislativo juntos implementassem um novo regime para as
emendas RP-9. Nesse periodo, provavelmente as despesas via RP-9 poderiam continuar, mas
sob condi¢do resolutiva de ajuste legal. O Congresso possivelmente teria editado uma lei ou
resolucao estabelecendo, por exemplo, cotas proporcionais de RP-9 por estado, vinculadas a
projetos especificos previamente indicados pelo Executivo como prioritarios (satde, educagio,
infraestrutura etc.), garantindo que essas emendas complementassem politicas publicas
nacionais em vez de interesses individualizados.

As vantagens desse caminho seriam a manutencdo do espaco de negociagdo
orgamentaria do Legislativo (evitando um atrito institucional), porém dentro de um marco
transparente e objetivo, mitigando o uso personalista dos recursos. Teria, ainda, atendido a uma
preocupacao de desenvolvimento equilibrado do pais — usando os recursos distribuidos
politicamente para reduzir desigualdades regionais, e ndo para privilegiar currais eleitorais.

Em contrapartida, a eficiacia dependeria do cumprimento de boa-fé¢ dessas
diretrizes pelos atores politicos. Toffoli essencialmente apostou numa solucdo conciliatoria e
construtiva, equilibrando o rigor constitucional com a realidade politica or¢gamentaria. No
julgamento final, essa postura foi minoritaria; contudo, nota-se que, na pratica, apos a decisao
do STF, houve iniciativas no Congresso para redirecionar parte das verbas antes do RP-9 para
emendas de bancada estadual (com distribuicdo mais uniforme) — o que guarda certa
semelhan¢a com a visao de Toffoli de uma alocagdo proporcional e transparente.

Em resumo, o voto de Dias Toffoli trouxe a perspectiva de uma reforma
institucional do orgamento, em vez de sua mera invalida¢do, focando em planejamento e

igualdade federativa como antidotos ao mal do or¢amento secreto.

4.1.3.5. Min. Gilmar Mendes

O Ministro Gilmar Mendes compartilhou de alguns dos pontos levantados por
Toffoli e Alexandre, divergindo parcialmente do voto da relatora. Em sua intervencao
(incluindo um aditamento de voto na sessdo de proclamacdo do resultado, p. 372-373 do
acorddo), Gilmar Mendes classificou a decisdo como “extremamente importante” para o

aperfeicoamento do direito financeiro e do processo politico. Ele contextualizou o julgamento
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como parte de uma evolugdo histérica: mencionou que, observando os ultimos 10 anos, nota-
se toda uma construcdo (uma ‘“tessitura’”) de acontecimentos que levaram a esse momento,
envolvendo discussdes sobre governanca e governabilidade no pais.

Em palavras proprias, disse que “este ¢ apenas um capitulo” na evolucao
institucional, e ndo o epilogo da histéria. Gilmar chegou a citar o comentario do Min.
Lewandowski de que o STF estava escrevendo mais um capitulo, concordando com essa visao
de continuidade. Esses trechos indicam que Gilmar Mendes enxergou a problematica do
or¢amento secreto como sintoma de um contexto politico maior — a relagdo entre Executivo e
Legislativo na alocacdo de recursos — e sugeriu que a solugdo final ndo se esgota na decisao
judicial, demandando também agdes futuras dos poderes politicos.

No tocante ao aspecto juridico, embora Gilmar certamente reconhecesse a
necessidade de transparéncia (ele proprio tem jurisprudéncia firmando publicidade como
requisito de legitimidade dos gastos publicos), sua divergéncia residiu provavelmente em nao
engessar completamente o or¢amento impositivo do Congresso. E consistente com a posigdo
que ele frequentemente adota: Gilmar tende a preferir decisdes que acomodem os Poderes e
induzam mudangas graduais, evitando rompantes.

Assim, ¢ crivel que ele apoiou algo proximo a proposta de Toffoli — interpretagao
conforme e modulagdo. De fato, em seu aditamento, apos votar, ele declarou: “E assim que
voto, Presidente, entendendo que esta é uma decisdo importante, mas ainda é um capitulo...
Oxala os debates aqui desenvolvidos inspirem mudancgas construtivas nesse processo” (2022,
p.374). Esse apelo a “mudangas construtivas” denota que Gilmar Mendes esperava do
Legislativo a implementagao de melhorias no sistema de emendas, inspirado pelos parametros
discutidos no julgamento.

Ele parece ter concordado com a invalidagdo do segredo nas emendas (ninguém
defendeu manter segredo), mas possivelmente divergiu em pontos como: a rigidez da tese de
usar RP-9 s6 para erros/omissdes, ou a necessidade de manter alguma flexibilidade para
politicas publicas regionais.

Caso fosse majoritdria, o resultado seria semelhante ao delineado por
Toffoli/Alexandre — manutencao condicionada do RP-9. Ou seja, o STF daria um recado forte
contra a auséncia de critérios e de publicidade, mas permitiria que o Congresso criasse um
modelo normativo para as emendas de relator, adequado aos principios constitucionais.

Durante esse periodo, possivelmente, as execu¢des or¢gamentarias em andamento

seriam preservadas (para ndo gerar vazio ou descontinuidade em obras e servigos). A
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expectativa expressa por Gilmar seria que a classe politica aprendesse a licao e reformulasse o
processo de forma transparente e republicana, evitando repetir os erros.

Note-se que Gilmar Mendes tem larga experiéncia tanto no Judiciario quanto na
analise do sistema politico; seu voto captou que a tensdo entre necessidade de coordenagao
politica e respeito as normas constitucionais exigia uma solu¢do equilibrada. Ao chamar a
aten¢do para a governabilidade, ele sugeriu que algum instrumento de negociagdo or¢amentaria
sempre existirda — cabendo ao STF podar os abusos, mas nao inviabilizar a atuagdo politica
legitima.

Assim, Gilmar Mendes acabou por endossar a condenagdo do or¢amento secreto
em si, porém sem fechar as portas para que “mais capitulos” dessa questdo or¢gamentaria sejam
escritos pelo Legislativo, idealmente em conformidade com os valores constitucionais

reafirmados pelo Tribunal.

4.1.3.6. Sintese dos Votos Divergentes

Todos os ministros vencidos concordaram em linhas gerais que o modelo vigente
de emendas do relator era problematico e necessitava de mudanga, sobretudo por carecer de
transparéncia e critérios impessoais.

A divergéncia estava no remédio constitucional. Podemos agrupar os enfoques em
dois: (1) Divergéncia moderada-processual: aqui se enquadram André Mendonca e Nunes
Marques, que privilegiaram a ideia de ndo declarar nulidade, mas orientar melhorias e
resguardar situagdes passadas. Mendonga focou na transitoriedade da inconstitucionalidade e
no didlogo com o legislador, ¢ Nunes Marques focou na seguranga juridica dos orgamentos
pretéritos € numa transparéncia daqui em diante, sem cortar o instrumento. (2) Divergéncia
reformista-substancial: aqui temos Alexandre de Moraes, Dias Toffoli e Gilmar Mendes, os
quais reconheceram a inconstitucionalidade essencial do or¢gamento secreto, mas preferiram
uma solucdo construtiva — em vez de simplesmente proibir as emendas RP-9 extra “erros e
omissdes”’, queriam redesenhar o instituto de modo constitucional.

Propuseram, em graus diferentes, impor critérios objetivos, planejamento nacional,
isonomia federativa e prazos para o Congresso se ajustar, mantendo algum espaco para emendas
coletivas, porém jamais secretas ou arbitrarias. Em termos de efeitos praticos, as divergéncias
teriam resultado em cenarios menos disruptivos para o Parlamento: o orcamento secreto seria
corrigido “cirurgicamente” (transparéncia total e distribui¢do equanime) e ndo extirpado

abruptamente. A maioria, contudo, entendeu que somente uma resposta mais categorica —
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vedacdo do expediente e retorno ao modelo constitucional estrito — garantiria o respeito pleno
aos preceitos fundamentais violados, mesmo que isso diminuisse o poder informal que certos

grupos politicos detinham sobre o Orgamento.

4.1.4 Consideracoes Acerca do Julgado

O julgamento da ADPF 850 foi decisivo ao declarar inconstitucional o “or¢amento
secreto”, pratica de destinagdo de verbas via emendas do relator-geral sem transparéncia ou
critérios impessoais. O STF concluiu que tal mecanismo violava principios constitucionais
como publicidade, moralidade e igualdade federativa. Por maioria apertada, determinou a
divulgagdo completa e retroativa dos dados das emendas RP-9 de 2020 a 2022, restringiu o uso
do instrumento a corre¢des técnicas na lei orcamentaria e invalidou atos normativos internos
do Congresso que institucionalizavam essas emendas sigilosas.

A decis@o protegeu gastos ja realizados, mas exigiu adaptagdo do Executivo e
Legislativo em até 90 dias, equilibrando corre¢do das distor¢des e preservacao da seguranca
juridica. Votos divergentes sugeriram mais flexibilidade ao Congresso para redesenhar o
mecanismo, porém prevaleceu a proibicdo das praticas opacas. O STF enfatizou que o
Parlamento pode atuar no orgamento, desde que respeite os principios constitucionais.

Na pratica, a decisdo encerrou o modelo do orcamento secreto e reforgou a
necessidade de transparéncia, com expectativa de fortalecer o controle social e exigir do
Congresso a criacdo de mecanismos legitimos de participagdo parlamentar no orgamento. O
julgamento estabeleceu um marco para conduta dos Poderes na gestdo dos recursos publicos,

reafirmando a centralidade da Constituicao.

4.2 Julgamento Final da ADPF 851: Decisao, Votos e Efeitos

No julgamento final da ADPF 851, em 19 de dezembro de 2022, o STF acolheu em

parte os pedidos dos partidos e proclamou a inconstitucionalidade do esquema.

4.2.1 Reconhecimento da Inconstitucionalidade e Estrutura da Decisao

O Acoérdao, redigido nos termos do voto da ministra Rosa Weber, assentou o
reconhecimento do “prejuizo” de atos posteriores (como decreto ndo mais vigente) e conheceu

o mérito das peti¢des, rejeitando preliminares.
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Na fase de mérito, a Corte declarou incompativeis com a Constituicdo as “praticas

299

or¢amentarias viabilizadoras do chamado ‘esquema do or¢amento secreto’” e inconstitucionais
os atos normativos que as endossavam. Impds-se uma interpretagdo conforme a Lei de
Diretrizes Or¢camentarias de 2021 e 2022: ficou vedado o uso das verbas sob o indicador RP 9
para atender indica¢des de parlamentares ou qualquer “usudrio externo” ndo vinculado
diretamente a 6rgdos federais, limitando-se a aplicacdo dessas emendas a correcdo de erros
formais.

Em outras palavras, afastou-se o carater vinculante das indicagdes feitas pelo relator-
geral, orientando que os recursos consignados no RP 9 sejam executados pelos ministérios
segundo as finalidades previstas nos programas or¢camentarios vigentes. Por fim, o Acérdao
determinou que todas as unidades orgamentérias e o0rgdos que empenharam, liquidaram ou
pagaram despesas classificadas no RP 9 entre 2020 e 2022 publiquem, em 90 dias, os dados

integrais sobre servi¢os, obras e aquisi¢cdes realizadas com esses recursos, incluindo a

identificacdo dos solicitadores e beneficiarios.

4.2.2 Composicio da Maioria e Formacao da Tese Vencedora

A votagao final foi apertada (6 a 5). Seguiram o voto da relatora os ministros Ricardo
Lewandowski, Luis Roberto Barroso, Edson Fachin, Carmen Lucia e Luiz Fux, que
concordaram em julgar inconstitucional o uso indiscriminado das RP 9. Os ministros Gilmar
Mendes, André Mendonga, Nunes Marques, Dias Toffoli e Alexandre de Moraes formaram a
minoria: em seus votos, defenderam apenas a adocao de medidas para melhorar a transparéncia
das emendas, mas nao a proibi¢do total do mecanismo.

Destaca-se ainda que o Procurador-Geral da Republica, inicialmente contrario ao pedido,
alterou seu parecer no dia do julgamento para aderir a posi¢do da relatora, conferindo maior

legitimidade a tese vencedora.

4.2.3 Votos Convergentes

No julgamento conjunto da ADPF 851/DF e demais agdes correlatas, a relatora Ministra
Rosa Weber, acompanhada pelos ministros Edson Fachin, Carmen Lucia, Luis Roberto Barroso
e Ricardo Lewandowski, formou a corrente majoritaria que conheceu e julgou procedentes os

pedidos.
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Esse grupo considerou objetivamente que o mecanismo do indicador RP 9 (“or¢camento
secreto”) violava normas constitucionais basilares — sobretudo os principios da transparéncia,
publicidade, impessoalidade e do planejamento or¢amentario — e, por isso, ratificou a medida
liminar em carater de mérito.

No dispositivo majoritario, declararam inconstitucional o “desvirtuamento” das
emendas de relator (RP 9) e determinaram, para os exercicios de 2020 e 2021, ampla
publicidade dos documentos que fundamentaram a distribuicdo desses recursos.
Adicionalmente, exigiram a criacdo de plataforma eletronica centralizada para registrar, sob
critérios de comparabilidade e rastreabilidade, todas as demandas de parlamentares por
emendas de relator, em observancia aos arts. 37, 163-A e 165 da Constitui¢cdo Federal.

A Ministra Rosa Weber fundamenta seu voto na constatagdo objetiva da existéncia do
"orcamento secreto" como pratica institucional que viola preceitos fundamentais da
Constituicao, especialmente os principios da transparéncia, publicidade, impessoalidade,

legalidade, moralidade e eficiéncia (art. 37, CF). Vejamos:

A luz dos compromissos internacionais assumidos pelo Brasil, dos valores
republicanos e democraticos que ddo fundamento a nossa 91. A luz dos compromissos
internacionais assumidos pelo Brasil, dos valores republicanos e democraticos que
dao fundamento a nossa ordem constitucional e dos principios que orientam o regime
de transparéncia a que estdo sujeitos os orgdos e autoridades publicas, as emendas do
Relator representam uma direta violagdo ao direito de acesso a informagdo, ao
primado da transparéncia ¢ da maxima divulgacdo dos fatos de interesse publico.
Inserem-se em um contexto de mitigagcdo do controle social sobre o gasto publico e
de desconstrugdo dos sistemas de fiscalizagdo e de prestagdo de contas pelos gestores
publicos. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF 851. Relatora Min. Rosa
Weber. Brasilia, DF, 2022. p. 68)

Conferindo densidade especifica, no ambito das finangas publicas, ao principio da
publicidade administrativa, o art. 163-A da Constituicdo da Republica determina a
todos os entes federativos, sem excluir a Unido, a disponibilizacdo de suas
informagoes e dados contabeis, orcamentarios e fiscais, de modo apto a garantir a
rastreabilidade, a comparabilidade e a publicidade dos dados. A tais dados, exige o
preceito constitucional, ha de ser dado amplo acesso ptblico. Toda decis@o alocativa
de recursos publicos ha de estar registrada e disponivel ao conhecimento publico
(BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF 851. Relatora Min. Rosa Weber. Brasilia,
DF, 2022. p. 99)

Desse modo, por inobservancia dos pardmetros de equidade e eficiéncia na indicagao
dos beneficiarios e na defini¢ao de prioridades, por ndo observarem critérios objetivos
orientados em conformidade com os principios da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia (CF, art. 37, caput), por desafiarem as orientagdes
que informam os principios da maxima divulgacdo, da transparéncia ativa, da
acessibilidade das informagdes, do fomento a cultura da transparéncia e do controle
social (Lei n°® 12.527/2011, art. 3°, T a V), entendo mostrarem se incompativeis com a
ordem constitucional democratica e republicana as 111. Desse modo, por
inobservancia dos parametros de equidade e eficiéncia na indicacdo dos beneficiarios
e na definigdo de prioridades, por ndo observarem critérios objetivos orientados em
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conformidade com os principios da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia (CF, art. 37, caput), por desafiarem as orienta¢des que
informam os principios da maxima divulgagdo, da transparéncia ativa, da
acessibilidade das informagdes, do fomento a cultura da transparéncia e do controle
social (Lei n® 12.527/2011, art. 3°, I a V), entendo mostrarem se incompativeis com a
ordem constitucional democratica ¢ republicana as indica¢des indicagdes de
beneficiarios e prioridades de despesas de beneficiarios e prioridades de despesas
operacionalizadas, em carater primario, por meio de emendas do Relator Geral do
orcamento (classificadas sob o indicador orcamentario RP 9).” (BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. ADPF 851. Relatora Min. Rosa Weber. Brasilia, DF, 2022. p. 111)

A ministra relatora também ressaltou que o sistema do orgamento secreto, objeto da
Arguicdo em julgamento, afetava o interesse publico, priorizando interesses paroquiais € ndo o
real desenvolvimento estrutural que se espera do direcionamento dos investimentos orgados.
Veja-se:

Esse processo sistematico de transferéncia das decisdes orcamentarias para os
proprios parlamentares, conhecido pelos especialistas em finangas publicas como
“captura do or¢amento”, representa grave prejuizo a efetividade das politicas publicas
nacionais, considerado o elevado coeficiente de arbitrariedade e o alto grau de
personalismo com que sdo empregados esses recursos publicos pelos congressistas.
Como resultado, tem-se a pulverizag¢do dos investimentos publicos, a precarizagdo do
planejamento estratégico dos gastos e a perda progressiva de eficiéncia econdmica,
tudo em detrimento do interesse publico. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF
851. Relatora Min. Rosa Weber. Brasilia, DF, 2022. p. 65)

Dai o sentido contemporaneo do dogma republicano, fundado na ideia de que a coisa
publica, titularizada pelos integrantes do povo, deve ser administrada em beneficio de
toda a coletividade e em favor do bem comum — assegurada a tutela incondicional da
dignidade da pessoa humana nos conflitos entre os direitos das minorias e os interesses
defendidos por maiorias eventuais —, preservando-se a coexisténcia entre os espagos
privados, em que predomina a autonomia individual, e os espacos publicos, onde
prevalece a vontade coletiva, sem que nos dominios reservados a soberania dos
interesses populares jamais venha a se legitimar a preponderancia de designios
particulares em detrimento dos propdsitos comuns. (BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. ADPF 851. Relatora Min. Rosa Weber. Brasilia, DF, 2022. p. 103)

Ela destaca que as emendas do relator (RP 9) ndo possuem previsdo constitucional e
funcionam como um mecanismo de oculta¢cdo da identidade dos parlamentares beneficiados, o
que compromete o planegjamento or¢amentdrio e a responsabilidade fiscal.
Weber enfatiza o impacto negativo dessas praticas sobre a capacidade do Estado de cumprir
seus objetivos fundamentais (art. 3°, CF), além de ferir o direito fundamental a informacao (art.
5°, XXXIII, CF).

O voto da relatora ¢ detalhado, com analise historica das emendas parlamentares e a
evolugdo do seu uso para fins eleitoreiros e de barganha politica, o que descaracteriza sua

fun¢ao legitima.
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Ela conclui pela declaragdo de inconstitucionalidade das normas que viabilizam o
orcamento secreto ¢ pela vedacdo do uso das despesas classificadas sob RP 9 nas leis
orcamentarias de 2021 e 2022.

A relatora adota uma perspectiva institucionalista e constitucionalista rigorosa,
valorizando a transparéncia e o controle social como pilares da democracia e do Estado
republicano. Sua analise ¢ critica ao uso politico e opaco do or¢gamento publico, defendendo a
intervenc¢do do STF para corrigir desvios sist€émicos que comprometem a governanga publica.

Nessa linha, o Ministro Edson Fachin afirmou que acompanhava in totum o voto da
relatora, julgando as arguicdes integralmente procedentes e declarando a inconstitucionalidade
do RP 9 a partir da publicagdo do acérdao. Fachin enfatizou que a aplicagdo indiscriminada das
emendas de relator comprometia a harmonia e o equilibrio entre os Poderes, “malferindo o
sistema do presidencialismo”.

Ele refor¢a a ideia de que o or¢amento secreto compromete a impessoalidade e a
moralidade administrativa, além de fragilizar o planejamento e a responsabilidade fiscal.
Fachin também ressalta o papel do STF em assegurar o direito fundamental a informagdo e o
controle social.

Fachin adota uma visdo alinhada a relatora, com énfase na prote¢do dos principios
constitucionais e na necessidade de controle rigoroso das praticas orgamentarias para preservar
a democracia.

A Ministra Carmen Lucia, em seu voto, elogiou a fundamentacao da relatora e ressaltou
a importancia do principio da reparticdo de competéncias entre Executivo e Legislativo. Ao
concluir seu pronunciamento, asseverou que julgaria procedentes os pedidos “exatamente nos
mesmos termos” do voto da Relatora, ratificando, assim, a tese vencedora.

Céarmen Lucia destaca a importancia dos principios republicanos e democraticos,
especialmente a publicidade e a moralidade administrativa. Assim, ela enfatiza que o or¢amento
publico deve ser gerido com transparéncia e responsabilidade, rejeitando praticas que
promovam a opacidade e a discricionariedade excessiva. Para ela, o "orgamento secreto”
representa uma afronta direta a Constitui¢do e aos direitos da sociedade de fiscalizar a gestao
publica.

Luis Roberto Barroso alinhou-se a essa concepgao constitucional, destacando que o caso
envolvia um conflito entre poderes tipico e que cabia ao STF demarcar os limites da atuagao
orcamentaria de cada ente para evitar hegemonias indevidas.

Barroso acompanha integralmente a relatora, reforcando a necessidade de transparéncia

e publicidade na execugdo orgamentaria. Ele destaca o papel do STF na protecao dos preceitos
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fundamentais que sustentam a democracia, especialmente no combate a praticas que fragilizam
o controle social e a fiscalizacdo dos recursos publicos. O ministro ressalta que a ocultagdo dos
parlamentares beneficidrios das emendas do relator viola o principio da impessoalidade e
fomenta a corrupgao e o clientelismo.

Barroso adota uma visdo firme contra praticas que distorcem o orgamento publico para
interesses particulares, defendendo o fortalecimento do controle institucional e social como
forma de garantir a legitimidade do processo orcamentario.

O Ministro Ricardo Lewandowski também acompanhou integralmente a relatora, porém
apresentou interpretagdo propria do dispositivo a ser adotado. Em seu voto, concluiu que o RP
9, ao permitir a “captura de relevantes quantias do or¢gamento federal sem o atendimento as
regras do regime constitucional de emendas e a transparéncia orgamentaria”, consubstancia-se
em desvio de finalidade incompativel com os postulados republicanos. O ministro adota uma
perspectiva institucionalista, defendendo a intervencao do STF para corrigir praticas que violam
a Constitui¢ao e comprometem a democracia.

Lewandowski, entdo, declarou a inconstitucionalidade do desvirtuamento das emendas
do relator-geral e propds a conversdo da cautelar em julgamento de mérito com medidas
concretas (como a vedagdo de uso do RP 9 para indicagdes parlamentares ¢ a divulgagdo
pormenorizada dos beneficidrios das despesas).

Em sintese, os votos convergentes formaram o nucleo da tese vencedora, assentando
que o “orcamento secreto” carece dos minimos de transparéncia e controle exigidos pela
Constituicdo (CF/1988) e impondo providéncias reparadoras que institucionalizaram a

publicidade e a responsabilizacao fiscal.

4.2.4 Votos Divergentes

Em contrapartida, ficaram os votos divergentes de varios ministros que, embora
reconhecessem pontos comuns — como a necessidade de maior transparéncia — insistiram na
cautela institucional e no respeito as competéncias legislativas.

O Ministro Nunes Marques, por exemplo, anunciou que integrava a corrente minoritaria
desde o julgamento da liminar, defendendo deferéncia a separagao dos Poderes e solucao
politica para os supostos desvios or¢gamentarios. Em seu voto, destacou que se deveriam preferir
instrumentos internos de controle (como a tramitac¢ao de propostas de resolucdo pelo Congresso
ou fiscalizagdo pelo TCU) a uma intervengao abstrata do Judiciério, sob pena de “colocar em

risco a continuidade de obras e servicos publicos”.
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O Ministro defendeu o ndo conhecimento da ADPF por violagdo ao principio da
subsidiariedade, afirmando que a matéria deveria ter sido discutida através de uma ADI.

Ainda assim, Nunes Marques reconheceu a importancia de aprimorar a publicidade das
verbas, limitando-se a exigir que, nos or¢camentos de 2022 em diante, o Congresso
implementasse as condigdes de rastreabilidade propostas. Notavelmente, ressalvou a execugao
dos orgamentos de 2020 e 2021 (e anteriores) “por entender que... ndo apresentavam
controvérsia”, ou seja, nao retroagiu a decisdo aos exercicios ja aprovados.

O Ministro Dias Toffoli também afirmou divergir parcialmente da relatora.
Reconhecendo que as emendas do relator deveriam obedecer a principios orgamentarios
constitucionais (como publicidade ativa e afetacdo a finalidades publicas transparentes), Toffoli
propds que se exigisse do Congresso Nacional, em até 90 dias, normatizar esses requisitos para
futuros repasses. Assim, em seu dispositivo, considerou procedentes apenas parte dos pedidos:
definiu que novas regras de transparéncia, proporcionalidade e controle deveriam reger a
execucao da RP 9, mas nao anulou imediatamente todas as despesas passadas. Toffoli explicitou
que, embora a concretizacdo da transparéncia fiscal seja coroldrio do Estado Democratico, a
Corte deve respeitar o processo politico e deixar aos Parlamentos a devida regulamentacao,
mitigando eventuais excessos pela via institucional.

Em suma, divergindo da maioria, Nunes Marques argumenta que as emendas do relator
possuem previsao legal e que a pratica ndo configura violacdo direta aos preceitos
constitucionais apontados. Ele destaca que a transparéncia e a publicidade devem ser buscadas,
mas que a utilizagdo das emendas do relator ¢ um instrumento legitimo de negociagdo politica
dentro do processo orcamentario.

Nunes Marques ressalta a importancia da autonomia dos Poderes Legislativo e
Executivo para gerir o orcamento, evitando interferéncia judicial excessiva.

Outros ministros divergentes refor¢caram essa visdo de cautela. André Mendonga
alinhou-se a Nunes Marques na énfase a legalidade e a modulagao da solugdo, propondo apenas
o reconhecimento formal da violagdo aos principios da transparéncia e publicidade e
determinando ajustes futuros pelo Congresso (sem outras san¢des imediatas).

Gilmar Mendes, igualmente, assentou fundamentos similares ligados a independéncia
dos Poderes e a importancia do Legislativo no processo or¢amentario, limitando-se a
acompanhar a relatora em parte e indicando que apresentaria complemento em declaracao de
voto.

Em linha analoga, Alexandre de Moraes acompanhou integralmente os fundamentos da

relatora, mas reconheceu apenas o prejuizo superveniente parcial nas ADPFs que atacavam
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dispositivo ja& revogado, alinhando sua conclusdo aos termos aprovados (sem, contudo,
apresentar remédio autdnomo). O ministro levantou ainda a questao de que hd uma incoeréncia
distributiva das emendas, oriundas da falta de critério objetivo para a dotagcao dos investimentos,

ressaltou que o critério atual ¢ politico, mas que tem sido arbitrario, vejamos:

Deve haver prioridades, e temos de ter critérios razoaveis e proporcionais de
destina¢do do dinheiro, destinagdo das verbas or¢camentarias. Nao se justifica que
determinado municipio de cinco mil, de dez mil habitantes, tenha cem milhdes em
emendas, enquanto municipios de um, dois milhdes de habitantes ndo tenham nada ou
tenham pouquissimo.

Ao mesmo tempo, sabemos - ¢ foi dito aqui pelo Ministro Nunes Marques - que o
critério ¢ um critério politico, mas um critério politico discricionario, ndo arbitrario.
Esse ¢ o segundo ponto que me parece necessario destacar. Deve existir, deve ser
fixado, algum critério.”

(BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF 851. Relatora Min. Rosa Weber. Brasilia,
DF, 2022. p. 169)

O Ministro André Mendonga teve a opinido mais divergente, no sentido de que ndo
vislumbrou no caso concreto desvirtuacdo constitucional propria a retificagdo judiciaria. Sob a

otica do Ministro, tratou-se de uso politico ao qual o instrumento estava sujeito. Vejamos:

Igualmente, ndo me parece correto caracterizar o estado de coisas vislumbrado a partir
de 2020 como um desvio de finalidade das emendas de Relator. E certo que essa
modalidade de emendas aos projetos de lei orcamentaria nunca esteve atrelada
unicamente a correc¢do de erros técnicos ou legais, como demonstra Rodrigo Faria, ao
assim expor, em obra doutrinaria: Igualmente, ndo me parece correto caracterizar o
estado de coisas vislumbrado a partir de 2020 como um desvio de finalidade das
emendas de Relator. E certo que essa modalidade de emendas aos projetos de lei
orcamentaria nunca esteve atrelada unicamente a correcao de erros técnicos ou legais,
como demonstra Rodrigo Faria, ao assim expor, em obra doutrinaria: "Nao obstante a
ascendéncia da tematica das emendas de relator-geral do PLOA tenha sido subita e
impactante, tais emendas fazem parte da cultura orcamentaria de elaboragdo do PLOA
desde os primérdios do tratamento regimental conferido ao tema" - ou seja, desde
2001, pelo menos. "Ndo obstante a ascendéncia da tematica das emendas de relator-
geral do PLOA tenha sido subita e impactante, tais emendas fazem parte da cultura
or¢amentaria de elaboragdo do PLOA desde os primordios do tratamento regimental
conferido ao tema" - ou seja, desde 2001, pelo menos. Prossegue o mesmo autor:
Prossegue o mesmo autor: "Em outros termos: por expressa disposi¢ao da Resolucao
n°® 1/2006 - CN, existe a possibilidade de haver emendas de relator-geral fora das
estritas hipoteses de erros e omissdes, desde que estabelecidas no parecer preliminar.”
(BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF 851. Relatora Min. Rosa Weber. Brasilia,
DF, 2022. p. 103)

Por fim, defendeu, o ministro, que as emendas RP-9 ndo deveriam servir apenas para
corrigir erros € omissoes, pareceu defender o uso habitual da dotacdo or¢amentaria para
adicionar projetos, principalmente para proteger os ciclos orcamentarios afetados pelo caso do

Or¢amento Secreto.
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4.2.5 Efeitos Praticos, Modulacoes e Perspectivas

Em suma, os votos divergentes ndo alteraram a maioria vencedora, mas exerceram papel
de contraponto interpretativo. As teses minoritarias reforcaram valores constitucionais que nao
foram ignorados no resultado — por exemplo, levaram a ressalva expressa dos orgamentos
anteriores (até 2021) e influenciaram a defini¢ao de prazos e condi¢des de transi¢cdo (exigéncia
de plataforma e regulamento em 30/90 dias).

Assim, ainda que ndo modificassem o nucleo da decisdo, suas argumentacdes
enfatizaram o dialogo entre Poderes e conter a tese vencedora em pontos especificos,

acentuando seus aspectos politicos e institucionais além dos estritamente juridicos.

4.2.6 Consideracoes Finais: Reorientacio Constitucional do Or¢amento

Em sintese, a ADPF 851 culminou na “derrubada” do or¢amento secreto: o STF imp0s
limites constitucionais claros as emendas do relator, realinhando o processo orcamentario aos
principios de publicidade, planejamento e controle social.

Resta, contudo, superar desafios praticos, como definir os contornos da decisao em
relacdo as despesas ja realizadas e estabelecer transparéncia efetiva no novo marco legal (ja
antecipado em parte pelo Congresso em resolugdo aprovada em dezembro de 2022).

O fato ¢ que o acoérdao reforcou a orientacdo de que o or¢amento publico nao pode ser objeto
de artificios secretos nem de pactos politicos escusos, mas deve obedecer escrupulosamente as

normas e aos preceitos fundamentais da Constituigao.

4.3 ADPF 854

Em comparacdo com os acordaos das ADPFs n® 850 e 851, a ADPF 854 apresenta um
julgado significativamente mais enxuto, resultado tanto da unanimidade dos Ministros, da
decisdo mais conciliatoria adotada, quanto do contexto politico ja amadurecido pelas decisdes
anteriores. As discussdes mais polémicas e complexas sobre o “orcamento secreto” e as
emendas do relator haviam se desenrolado de forma exaustiva nos julgamentos precedentes, de
modo que, no momento da ADPF 854, a Suprema Corte ja encontrava um terreno mais estavel
e seguro em relagdo as diretrizes constitucionais que vinham sendo implementadas.

Essa acdo, portanto, funcionou predominantemente como uma salvaguarda dos avangos
consolidados nas ADPFs anteriores, protegendo conquistas importantes para a transparéncia e

a moralidade da gestdo orgamentaria. O objeto da ADPF 854, a Lei Complementar n°® 210, foi
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questionado pelo Partido Socialismo e Liberdade — PSOL, que enxergava riscos de retrocessos
e flexibilizagdes justamente nos pontos que as decisdes pretéritas haviam endurecido,
especialmente quanto a rastreabilidade dos repasses e a publicidade dos atos envolvendo
emendas parlamentares.

Apesar desse carater de continuidade e refor¢o, ndo se pode subestimar a relevancia do
acorddo, uma vez que o Ministro Relator Flavio Dino utilizou o julgamento como espaco para
homologar um plano de trabalho com novas exigéncias e aprimoramentos dos mecanismos de
controle e fiscalizagao das Emendas de Relator. Seu voto destacou a necessidade de permanente
aten¢do aos desdobramentos praticos das novas regras e a efetividade das medidas de
transparéncia, considerando tanto o historico de opacidade quanto a criatividade recorrente dos
agentes politicos na busca por brechas e arranjos que lhes permitam maior dominio sobre o

or¢amento publico.

431 ALCnR’210 e 0 “Fantasma” da RP-9

A Lei Complementar n® 210/2024, sancionada em novembro de 2024, dispde sobre a
proposi¢do e execucdo de emendas parlamentares na Lei Or¢gamentaria Anual, com o objetivo
declarado de unificar normas antes dispersas e ampliar a transparéncia na alocacdo de recursos.
Aprovada em acordo entre Executivo e Congresso, visava atender as exigéncias do STF apos
as ADPFs 850 e 851 (dez/2022), nas quais o Plenario declarou inconstitucionais as praticas do
“orcamento secreto” (emendas do relator RP-9) e restringiu tais emendas a corregdes de erros
€ omissoes.

Ainda assim, a LC 210/2024 foi questionada no STF na ADPF 854 como principal pano
de fundo, como uma tentativa legislativa de disciplinar as emendas parlamentares pds-decisdes
da Corte, algo que poderia trazer regressdes nos efeitos das decisdes.

Em fevereiro de 2025, o ministro Flavio Dino homologou um Plano de Trabalho
conjunto entre Executivo e Legislativo para dar mais transparéncia a execu¢do das emendas.
Entretanto, criticos apontam que essa homologacdao nao eliminou totalmente os problemas
estruturais remanescentes: persistem pontos de tensdo institucional e desafios ao controle social
dos gastos, evidenciados pela pressdo de parlamentares que buscam liberar recursos sem as
“amarras” impostas pelo STF. A propria decisdo majoritaria do STF destacou que o modelo
anterior de emendas sigilosas afrontava o equilibrio e os freios e contrapesos entre os Poderes,

indicando que ainda ha desafio na efetiva observancia da separa¢do dos Poderes.
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4.3.2 Voto do Relator — Min. Flavio Dino

No julgamento da ADPF 854, o Ministro Flavio Dino propos a homologa¢ao do Plano
de Trabalho firmado entre os Poderes da Reptblica como instrumento de controle, transparéncia
e racionalizacdo das emendas parlamentares, especialmente aquelas de relator-geral (RP 9).
Fundamentou seu voto na necessidade de assegurar os deveres constitucionais de transparéncia
e rastreabilidade na execu¢ao orgamentaria, com base no artigo 163-A da Constituicdo Federal,
destacando que tais exigéncias ndo sdo meramente formais, mas condi¢cdo essencial para a
concretizagdo da probidade administrativa e do controle social dos gastos publicos. A
argumentacdo dialoga diretamente com os precedentes desta Corte — em especial as ADPFs
850 e 851 — que j& haviam reconhecido a inconstitucionalidade das préticas sigilosas no
manejo de emendas parlamentares. Veja o que o Ministro fala acerca do Plano de Trabalho:

O Plano de Trabalho conjunto, dos Poderes Legislativo e Executivo, estabelece trilhos
para que haja maior transparéncia e rastreabilidade na execugdo das emendas
parlamentares. Trata-se de atributos constitucionais que fortalecem a probidade

administrativa, como determina a Constitui¢do Federal. (BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. ADPF 854. Relator Min. Flavio Dino. Brasilia, DF, 2022. p. 103)

O relator sustenta que a legitimidade do processo orcamentario pressupoe a divulgagao
completa e precisa dos dados relacionados as emendas, de modo a permitir o controle interno,
externo (por TCU, CGU e Judicidrio) e o controle social. Com apoio nos arts. 139, IV, do CPC
e 21, II, do RISTF, o ministro justifica a adogao de medidas estruturais para o acompanhamento
da implementagdo do Plano, e alicer¢a sua posicdo na recém-aprovada Lei Complementar
210/2024, que regulamenta aspectos relevantes da execug@o orcamentaria. Entre os dispositivos
destacados, ressalta-se a exigéncia de planos de trabalho para “emendas PIX”, a obrigatoriedade
de identificagdo dos autores de emendas coletivas, a vinculagdo de emendas de bancada a
projetos estruturantes e a fixacdo de limites para crescimento das emendas em relacdo as
despesas discricionarias. Tais previsdes foram interpretadas como mecanismos de
fortalecimento da legalidade, da eficiéncia e da responsabilizagdo no gasto publico, em
consonancia com os principios constitucionais do art. 37 da CF.

No voto o Relator explicita quatro eixos que seriam adotados no plano de trabalho
conjunto dos poderes Legislativo e Executivo. No Eixo 1, prevé-se a disponibilizaciao de
dados das RP 9 de 2020 a 2022 no Portal da Transparéncia. O Executivo, por meio da CGU,
integrard dados estruturados enviados pelo Legislativo via protocolo SFTP. O Legislativo deve
aprimorar o sistema de Registro de Apoios, padronizar as informagdes e envia-las ao Executivo

em até 30 dias apds a homologagao.



69

Enquanto isso o Eixo 2, trata-se da transparéncia das RP 8 de 2020 a 2024, com acdes
semelhantes de integracdo de dados, deliberacdo e ratificagdo dos empenhos anteriores. O
Congresso deve propor alteracdes na Resolucao CN n°® 001/2006 para refletir as normas da LC
210/2024, garantindo padronizagao e publicidade dos registros.

O Eixo 3, quanto as RP 8 a partir de 2025, o Executivo implementard identificadores
de solicitantes no SIAFI (execugdo direta) e no Transferegov.br (execucdo indireta), com
integragdo continua ao Portal da Transparéncia. O Legislativo complementara os dados de
apoiamento e atualizara normativos internos.

Por fim, o Eixo 4, voltado as RP 7 (emendas de bancada), a CGU publicara links
consolidados com as atas e deliberagdes no Portal da Transparéncia. As bancadas deverao
individualizar os registros, apontar os proponentes € encaminhar os dados em até 10 dias uteis
apos a deliberagao.

Destes o de maior interesse € o primeiro, uma vez que a ferramenta mais utilizada como
meio de opacidade orgamentaria, as medidas tomadas nesse eixo sdo relatadas pelo Ministro,

vejamos:

Eixo 1 - Disponibiliza¢ao, no Portal da Transparéncia, de informacdes acerca das
“emendas de relator” (RP 9) relativas aos exercicios financeiros de 2020 a 2022.
Acgdes do Poder Executivo:

* Integracdo de dados de apoiadores/solicitantes na consulta de emendas
parlamentares do Portal da Transparéncia, a ser realizada pela CGU - Prazo: Até 8
semanas apds o recebimento dos dados estruturados pelo Poder Legislativo no
formato definido (SFTP).

* Integracdo de dados de apoiadores/solicitantes na consulta de emendas
parlamentares do Portal da Transparéncia, a ser realizada pela CGU - Prazo: Até 8
semanas apdés o recebimento dos dados estruturados pelo Poder Legislativo no
formato definido (SFTP). A¢des do Poder Legislativo:

Acgdes do Poder Legislativo:

» Aprimoramento do sistema de Registro de Apoio as Emendas Parlamentares quanto
aos restos a pagar de RP 9, adotando como padrdo os dados estruturados constantes
da secdo 1 do Plano - Prazo: a adaptacdo do sistema ocorrera no prazo de 30 dias a
contar da homologag@o deste Plano de Trabalho. O sistema ficara aberto durante o
exercicio de 2025. Apds 30 dias de sua abertura, sera feito o primeiro encaminhamento
de informagdes de apoiamento ao Executivo para fins de integracdo ao Portal da
Transparéncia;

* Aprimoramento do sistema de Registro de Apoio as Emendas Parlamentares quanto

aos restos a pagar de RP 9, adotando como padrao os dados estruturados constantes
da se¢@o 1 do Plano - Prazo: a adaptag@o do sistema ocorrera no prazo de 30 dias a
contar da homologag@o deste Plano de Trabalho. O sistema ficard aberto durante o
exercicio de 2025. Apds 30 dias de sua abertura, sera feito o primeiro encaminhamento
de informagdes de apoiamento ao Executivo para fins de integragdo ao Portal da
Transparéncia;
* Complementagdo dos apoiamentos feitos no sistema de Registro de Apoio as
Emendas Parlamentares e enviados ao Poder Executivo em dezembro de 2024,
adotando como padrio os dados estruturados constantes da secdo 1 do Plano - Prazo:
a complementag@o dos dados estruturados ocorrera no prazo de 30 dias a contar da
homologacdo deste Plano de Trabalho; estruturados constantes da se¢do 1 do Plano -
Prazo: a complementacao dos dados estruturados ocorrera no prazo de 30 dias a contar
da homologacao deste Plano de Trabalho;
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* Compartilhamento com a CGU da complementagdo dos apoiamentos a RP 9, com
formato de dados estruturados, conforme se¢do 1 do Plano - Prazo: 5 dias apos a
conclusdo do item anterior.”

(BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF 854. Relator Min. Flavio Dino. Brasilia,
DF, 2022. p. 19)

Do ponto de vista institucional, o voto valoriza o didlogo entre os Poderes como
elemento de solugdo da crise orgcamentdria causada pela crescente concentragdo de recursos nas
emendas parlamentares. O Plano de Trabalho ¢ descrito como fruto desse processo dialdgico,
coordenado pelo Presidente do STF, Ministro Luis Roberto Barroso, e traduzido em um
conjunto de agdes estruturantes voltadas a transparéncia. O relator reconhece avangos técnicos
j& em curso, como a integracdo de sistemas de dados, o aperfeicoamento do Portal da
Transparéncia, o cruzamento de informacdes sobre beneficiarios de emendas e o
desenvolvimento de ferramentas para identificacdo dos autores e apoiadores das proposigoes.
Politicamente, o ministro reconhece o fendmeno recente da ampliagao do poder or¢amentario
do Legislativo, o que refor¢a a necessidade de aperfeicoamento dos mecanismos de controle.
Defende que a rastreabilidade e a publicidade ativa passem a orientar a execucao das emendas,
e sugere praticas como a exigéncia de atas de reunides que identifiquem os autores de emendas
coletivas, em cumprimento as decisdes anteriores da Corte. Reforga, ainda, o papel da CGU e
do TCU como 6rgaos essenciais no acompanhamento da execu¢ao orcamentaria.

Juridicamente, o voto estabelece que, com a homologa¢do do Plano pelo Plenario do
STF, ficam afastados os impedimentos anteriormente existentes a execu¢do das emendas
parlamentares, desde que observados os condicionantes constitucionais (art. 165, §11, II, e art.
166, §13, da CF), os critérios legais fixados no art. 10 da LC 210/2024 e os parametros definidos
pelo proprio Supremo Tribunal Federal. A decisdo, referendada com efeitos imediatos, nao
prevé modulagdo temporal distinta, salvo os casos de impedimentos técnicos especificos
devidamente fundamentados pelo ordenador de despesas. Do ponto de vista administrativo, a
homologacdo impde a implementacio de um conjunto de agdes concretas por parte do
Executivo e do Legislativo, incluindo a padronizagao de sistemas, a disponibilizagdo de dados
em tempo real e a atualizagdo das normas internas sobre emendas parlamentares.

Em sua critica fundamentada, observa-se que o voto do relator adota postura pragmatica e
institucionalmente responsavel, ancorando o Plano em normas vigentes e refor¢ando os
principios constitucionais da probidade, da publicidade e da eficiéncia. Ao condicionar a
execucdo das emendas ao cumprimento de critérios claros, o ministro promove um modelo mais
transparente de gestdo orcamentaria. Contudo, a solugdo proposta também apresenta limitagdes:

0 voto ndo estabelece sanc¢des formais para o descumprimento do Plano, o que pode fragilizar
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sua eficacia pratica. Além disso, ao privilegiar o didlogo institucional, o relator corre o risco de
minimizar potenciais resisténcias por parte do Legislativo, que pode interpretar a homologagao
como chancela tacita a manutencdo de praticas concentradoras de recursos, desde que
formalizadas.

Ha ainda uma tensdo latente entre o papel do Judicidrio como fiscal da Constitui¢ao e
sua atuagdo como validador de arranjos politicos. A homologa¢do do Plano, embora orientada
por critérios técnicos e constitucionais, pode ser interpretada como um gesto de judicializagao
cooperativa que tensiona os limites da separagao dos Poderes. Apesar disso, ¢ inegavel o esforco
do voto em promover transparéncia e controle, ao exigir sistematizacdo de dados, registro
publico de informagdes e atuacdo coordenada dos 6rgdos de controle. A decisdo reflete uma
tentativa de equilibrar legalidade e pragmatismo, apostando na corresponsabilidade

institucional como meio de prevenir abusos e restaurar a confianga na execugao orcamentaria.

4.3.3 Conclusao do acéordao

O Fato de o acordao ter sido unanime, com muitos ministros fazendo apenas remissao
aos termos do relatdrio pode ter tornado uma analise mais profunda carente de material — Ao
menos dentro do Acordao. Contudo, os termos ndo sdo menos interessantes para a compreensao
fatica quando se associa com o que se vislumbrou no topico 2. Retro.

O que os dados nos mostram € que apos 2022— até o momento da conclusdo deste. As
emendas RP-9 estdo “mortas”. Mesmo com as abordagens conciliatdrias que foram tomadas na
ADPF 854. Isso ¢ revelador, pois, na medida em que, mesmo havendo um acordo de critérios,
oferecidos pelos poderes Executivo e Legislativo, ou seja, ndo € imposto pelo Supremo, mas
homologado, a vontade politica de adotar emendas de relator como elemento na constru¢io
orgamentaria parece ndo existir mais. Isso coloca em suspeicdo a higidez do processo
orcamentario nos anos anteriores.

Ainda assim, se vier a ser utilizada novamente, a Emenda de Relator Geral vira com

travas significativas, importantes para garantir seu papel institucional claro.

4.4 Efeitos das Decisoes

A Nota Técnica n°46/2024 da Camara dos Deputados sumariza os efeitos praticos das
decisdes, embora direcionado ao publico interno, e de dificil compreensdo. Consegue-se obter

informacdes acerca das restri¢cdes direcionadas as Emendas de Relator Geral, vejamos:
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ADPFs 850, 851, 854 ¢ 1.014 (Cidadania, PSB, PSOL e Partido Verde):

* Veda a utilizacdo das despesas classificadas sob o indicador orcamentario RP 9 para
atender a solicitacdes de despesas e indicagdes de beneficiarios.
 Declarado inconstitucional o inteiro teor da Resolugdo n°® 2/20214. Obs.: o teor da
decisdo alcanga o art. 69-A da Res. n° 1/2006-CN (que permite indica¢des do Relator-
Geral); art. 53, IV da Res. n° 1/2006 (previa que o parecer preliminar poderia autorizar
emendas de relator);
* Afastado o inteiro teor da Resolugdo n°® 3/2022 (previa a possibilidade de emendas
de relator).
* Decisdo de 23/8/24: Determina o uso obrigatorio dos codigos de acompanhamento
da execucdo or¢amentaria criados pela STN para as emendas de relator (3140).
Decisdo de 10/10/24: Manteve as medidas suspensivas de “orgamento secreto”, seja
RP 9 ¢ RP 8. ADPFs 850, 851, 854 ¢ 1.014 e ADIs 7688, 7695 e 7697
* Decis@o de 02/12/24: Com a publicacdo da LC n°. 210/2024, ficam superados os
obstaculos a retomada da execucdo dos restos a pagar das “emendas de relator”, desde
que ndo haja nenhum impedimento legal ou técnico e todos os registros estejam no
Portal da Transparéncia e no Transferegov.br, incluido a identificagdo nominal do(s)
parlamentar(es) “solicitante(s)” - vedada a substituigdo pelo Relator do Orgamento -
bem como dos beneficiarios finais.”
(CAMARA DOS DEPUTADOS, 2024, p. 10)

Ou seja, as decisdes do Supremo Tribunal Federal nas ADPFs 850, 851, 854 ¢ 1.014
implicaram mudangas estruturais significativas no tratamento das emendas do relator (RP 9) e
de comissdo (RP 8) no or¢gamento federal.

Em primeiro lugar, foi vedada a utilizacdo da RP 9 para atender a solicitagdes informais
de despesas e indicacdes de beneficiarios, pratica que permitia, até entdo, a intermediagdo oculta
de recursos publicos por meio da atuagdo do relator-geral. Essa vedagdo implicou o rompimento
com a logica do “orgamento secreto”, na medida em que eliminou o anonimato na indicacao de
recursos € beneficiarios.

O STF também declarou a inconstitucionalidade de normativos internos do Congresso
que conferiam suporte juridico a RP 9, incluindo a Resolugdo n°® 2/2021, bem como dispositivos
da Resolucao n°® 1/2006-CN que autorizavam o relator-geral a realizar indicagcdes em carater
excepcional (art. 69-A) ou antecipadas (art. 53, IV). Ao invalidar essas normas, a Corte esvaziou
a base regimental que legitimava a pratica, impedindo sua normalizagao institucional.

Além disso, a obrigatoriedade de uso do codigo 3140 no SIAFI — determinado na
decisdo de 23 de agosto de 2024 — tornou rastreavel a execugao or¢amentaria das emendas de
relator, refor¢cando o controle administrativo. O STF também manteve, em outubro de 2024, a
suspensdo das execugdes de RP 9 e RP 8, condicionando sua retomada a implementacdo de
mecanismos de transparéncia.

Em dezembro de 2024, a Corte flexibilizou parcialmente essa suspensao, permitindo a
retomada dos restos a pagar da RP 9, desde que fossem observados requisitos estritos:

identificacdo nominal dos parlamentares solicitantes, vedacdo da substitui¢do por relator,
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individualizacdo dos beneficiarios e publicidade plena nos sistemas oficiais (Portal da
Transparéncia e Transferegov.br). A decisdo, portanto, impds um novo paradigma normativo,
que condiciona a atuacao parlamentar na alocacao de recursos publicos a observancia rigorosa

da transparéncia, rastreabilidade e legalidade.
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CONSIDERACOES FINAIS

Embora importantes medidas tenham sido implementadas, afirmar, prematuramente,
que se inaugurou uma nova era de transparéncia or¢amentaria seria imprudente. O Parlamento
brasileiro tem reiteradamente demonstrado capacidade de inovar em mecanismos que
favorecem a priorizagao de interesses parlamentares em detrimento do interesse publico, ainda
que isso implique o sacrificio de principios fundamentais como a moralidade e a transparéncia
administrativa.

A discricionariedade administrativa — compreendida como o espago legitimo de
decisdo conferido ao gestor publico dentro dos limites da legalidade — assume papel relevante
para o exercicio da governanga publica. Todavia, esse poder de escolha deve ser exercido em
consonancia com os principios constitucionais da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia, conforme dispde o caput do art. 37 da Constituicao — aplicado com a
devida cautela.

A execucdo orgamentaria deve obedecer, ao principio da transparéncia, expresso no
art. 37, § 1°, e reforcado pela Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n.° 101/2000),
especialmente nos arts. 48 e 48-A. A transparéncia ¢, inequivocamente, a maneira de
fiscalizagdo da atividade estatal pela populacdo, constituindo elemento crucial de prestacdo de
contas.

A Constitui¢ao Federal estabeleceu o principio da publicidade como um elemento
estruturante da Administracao Publica, impondo a ampla divulgacdo dos atos administrativos e
assegurando a sociedade o direito de acesso irrestrito as informagdes publicas. Trata-se de um
vetor essencial para a transparéncia governamental e o controle democréatico, cuja observancia
reforga a legitimidade das agdes estatais e a responsabilidade dos gestores perante os cidadaos.
Conforme destacado pelo Ministro Alexandre de Moraes, acompanhado pelo entendimento do

Ministro Marco Aurélio,

A Constitui¢do Federal de 1988 consagrou expressamente o principio da publicidade
como um dos vetores imprescindiveis a Administragdo Publica, conferindo-lhe
absoluta prioridade na gestdo administrativa e garantindo pleno acesso as informagoes
a toda a sociedade, pois, como bem salientado pelo Ministro Marco Aurélio, o
principio da publicidade no que desagua na busca da eficiéncia, ante o
acompanhamento pela sociedade. Estando em jogo valores, ha de ser observado o
coletivo em detrimento, até mesmo, do individual.

(AURELIO apud MORAES, 2024, p.387)

A transparéncia or¢amentaria nao se limita a publica¢do formal de dados, mas exige

clareza, acessibilidade e efetividade das informacdes disponibilizadas.
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Observa-se que os esfor¢os do Poder Judiciario — como ndo poderiam deixar de ser,
em virtude do principio da inércia jurisdicional — sdo, por natureza, reativos: primeiro se
consuma a inconstitucionalidade, depois se intenta combaté-la. Tal dindmica se revela de forma
cristalina no caso das emendas de relator (RP 9), que puderam vigorar por trés exercicios
orgamentdarios sem qualquer amarra institucional efetiva, consolidando praticas opacas e
distorcivas da logica republicana de alocagdo de recursos.

O processo historico de consolidagdo das emendas parlamentares, especialmente no que
se refere a ampliacao do poder do Congresso sobre o orgamento, nao se desenvolveu as ocultas.
Ao contrario, deu-se de forma paulatina e visivel, por meio de sucessivas emendas
constitucionais que, gradualmente, ampliaram o escopo de atuagdo do Parlamento na gestao
orgamentdria. O que faltou, portanto, ndo foi transparéncia do processo legislativo, mas
vigilancia por parte da sociedade e das instituigdes de controle. Assim, o fendmeno que, a
posteriori, causou espanto na esfera midiatica revela-se, na verdade, como desdobramento
previsivel de um movimento institucional que nao foi contido a tempo.

A opinido da Suprema Corte, a qual acompanha-se, ¢ de que a maneira como as dotagdes
or¢amentarias RP-9 entre 2020 e 2022 sao incompativeis com o modelo republicano de Estado.
O secretismo verificado contrapde-se frontalmente ao interesse publico — diferentemente do
que ocorre com o sigilo legal, que tenciona proteger valores caros a Republica. O or¢gamento,
em regra, deve partir do preceito de publicidade, a fiscalizagdo e controle popular € elemento
crucial de legitimagdo dos atos do governo, ndo hd como defender, na democracia, amplo
controle oculto de bens financeiros publicos. Os Principios Constitucionais do Art.37 da
Constituicao foram infringidos, bem como os Principios Or¢amentarios, embora apenas no
acordao da ADPF 851 tenha se verificado tal constatacao por parte de algum voto.

Em sintese, conclui-se que o fortalecimento dos mecanismos de controle sobre os atos
governamentais ¢ indispensavel para garantir legitimidade e evitar praticas que comprometam
o desenvolvimento do pais. Nao € possivel conceber democracia sem transparéncia, se o poder

emana do povo, esse deve conhecer o que emana de si.
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