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ADV.(A/S) : CAIO HENRIQUE CAMACHO COELHO
DECISAO:
O SENHOR MINISTRO FLAVIO DINO:
I-INTRODUCAO

1. Recordo que, em dezembro de 2022, ao julgar o mérito da
presente acdo, esta Corte declarou inconstitucionais todas as praticas
orcamentdrias que viabilizavam o chamado “or¢camento secreto”. Diante
da noticia de descumprimento da referida decisao (e-doc. 378, Id.
99344940), passei a adotar - com fundamento no art. 139, IV, do CPC, e no
art. 21, II, do RISTF - uma série de medidas processuais e estruturantes
destinadas a garantir a transparéncia e a rastreabilidade (art. 163-A da
CF) dos recursos oriundos de emendas parlamentares, a fim de assegurar
o cumprimento do Acordao.

2. Nesse sentido, registro os principais avancos, relativos as

emendas parlamentares federais, obtidos até 0 momento no ambito deste

processo estrutural:

I) Ampla reformulacio do Portal da Transparéncia para a
concentracao das informagoes relativas a aprovacao e a execucao de

emendas parlamentares;

IT) Migracao das transferéncias fundo a fundo para a Plataforma
Transferegov.br;

III) Publicagdao da Lei Complementar n° 210/2024, com destaque
para as seguintes regras: i) vinculagdo das “emendas de bancada” a
projetos e agOes estruturantes, com a identificacdo do parlamentar
proponente e do beneficidrio final, vedada a individualizacdo e
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fragmentacao (art. 2°); ii) vinculagao das “emendas de comissao” a agoes
orcamentdrias de interesse nacional ou regional, com a identificagao do
parlamentar proponente e do beneficiario final (arts. 4° e 59); iii)
obrigatoriedade de aprovacao prévia dos Planos de Trabalho associados a
“emendas PIX, sob pena de caracterizacao de impedimento de ordem
técnica a execugao (arts. 10, X e XIII); iv) condicionamento da destinacao
de emendas parlamentares voltadas a drea da satde a observancia das
orientagdes e critérios estabelecidos pelo gestor federal do Sistema Unico
de Saude (SUS), de modo a assegurar a racionalidade, a eficiéncia e o
alinhamento da execucdo orcamentdria as politicas publicas nacionais
(art. 4°, § 4° e v) fixacdo de limite de crescimento das emendas
parlamentares ao Orcamento da Unido, com equivaléncia de tratamento

em relacdo as despesas discricionarias (art. 11).

IV) Reformulacdo da Resolu¢ao CN n°. 001/2006 para adequacao a
Lei Complementar n®. 210/2024 e as decisoes deste STF;

V) Apresentacao de Plano de Trabalho pelos Poderes Executivo e
Legislativo, com medidas de aperfeioamento para a transparéncia e a
rastreabilidade da execucao de emendas parlamentares, atualmente em
fase de monitoramento de sua execugao (e-docs. 1.700 e 1.701, Ids.
8231af23 e tb8970df);

VI) Adogao de medidas de aperfeicoamento da transparéncia para o
recebimento de recursos de emendas parlamentares por ONGs e demais
entidades do terceiro setor (e-docs. 476, 1.003, 2.395, 2.431, 2.609 e 2.637,
Ids. bada7ba3, d92af5e0, 9e3c7b66, 743497 ca, b3336301 e b676eebd);

VII) Determinacao de abertura de contas especificas, por emenda,
para o recebimento de recursos oriundos de “emendas PIX” e de
emendas coletivas (comissao e bancada), bem como vedac¢ao de “contas

de passagem”, saques na “boca do caixa” e mecanismos congéneres (e-
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docs. 1.069, 1.642, 2.594 e 2.637, Ids. dcdea2dc, d604d60e, 7534d637 e
b676eebd);

VIII) Determinacao de adogao da Ordem de Pagamento da Parceria
(OPP) para as “emendas PIX”, com integracio a Plataforma
Transferegov.br até marco de 2026 (e-docs. 2.637 e 2.683, Ids. b676eebd e
2eaabb90);

IX) Realizacao de auditorias pela CGU e pelo TCU, com a
apresentagao de Relatérios e Notas Técnicas que demonstram a
necessidade de adocao de medidas de aprimoramento da transparéncia e
da rastreabilidade dos recursos oriundos de emendas parlamentares (e-
docs. 620, 648, 701, 958 a 967, 967 e 968, 985, 1.172 e 1.173, 1.753, 2.265,
2.266, 1.584, 1.928 e 1.929, 2.442, 2.601, 2.621 e 2.742, Ids. 347bdde9,
e7ea%9675, 5707fe9f, 556d3b8b a d00fd963, d00fd963 e 0eb4086c, aalf49a3,
12750220 e df636665, a8f5ad1d, ebfee24a, c514a0b6, 0748a296, cd111bee e
bealacbe, e50cccc0, 49ca36e0, £7613d32 e 66022801).

3. Por meio da Peticao n° 151.847/2025, os amici curiae
Associagdo Contas Abertas, Transparéncia Brasil e Transparéncia
Internacional - Brasil sustentam que, nada obstante os avang¢os quanto a
transparéncia e a rastreabilidade das emendas parlamentares federais - a
exemplo dos acima mencionados -, as emendas estaduais, distritais e
municipais “padecem de profunda opacidade” (e-doc. 2.788, Id.
4be85a73).

4. Registro que ¢ inaceitavel que, no curso de um processo
de conformacao a Constituicio das emendas parlamentares federais,
sob a conducao da Suprema Corte, representantes politicos se
dediquem a reproduzir praticas improbas em Estados e Municipios.
Isso desafia a Constituicao e a autoridade do STF, além de — acima de
tudo — demonstrar desprezo por cidadaos e cidadas tao carentes de
acesso a servicos publicos, em meio a notorias dificuldades fiscais. A
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reproducao de condutas espurias nos entes federados corroi as bases do
pacto federativo e revela que ainda persiste a cultura de apropriagao
privada do Orgcamento Publico, em afronta ao postulado de que o erario
existe para servir a coletividade — nado para gerar fortunas e benesses
privadas.

5. Tendo em vista a prevaléncia, neste caso, do modelo
federal, impoe-se a esta Corte o enfrentamento do tema no ambito deste
processo estrutural, com a adogao de solugdes progressivas, dialogadas e
orientadas a transformacao das causas sistémicas do problema. Com isso,
o STF reafirma a sua funcao de instancia capaz de uniformizar os padroes
de legitimidade e moralidade na execucao orcamentdria, a fim de que
sejam erradicadas distor¢des que minam a confianca publica e
comprometem a efetividade dos direitos fundamentais.

Em face disso, passo a andlise da referida manifestacao.

II - OPACIDADE DAS EMENDAS PARLAMENTARES
ESTADUALIS, DISTRITAIS E MUNICIPAIS

6. Na citada Peticio n° 151.847/2025, os amici curiae
Associacao Contas Abertas, Transparéncia Brasil e Transparéncia
Internacional - Brasil noticiam o seguinte cendrio, com base na Nota
Técnica “Indice de Transparéncia e Governanca Publica - Poder
Executivo (Estados e Distrito Federal)”!, de abril de 2025:

“Com relagdo as informagdes que sdo efetivamente divulgadas,
notou-se que apenas trés dos 27 estados divulgam informagoes
completas sobre as emendas. 23 estados divulgam apenas

! Transparéncia Internacional - Brasil. Indice de Transparéncia e Governanga Publica — Poder Executivo
(Estados e Distrito Federal). abril/2025. Disponivel em:
https://comunidade.transparenciainternacional.org.br/itgp-executivo-estadual-nota-metodologica-2025.
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informagdes incompletas, enquanto um estado ndo fornece
nenhuma informagdo considerada essencial. Faltam informagoes
basicas e necessdrias para o exercicio de qualquer tipo de controle sobre
estes recursos. Por exemplo, 14 estados ndo informam o ente
beneficiario da emenda nos seus portais de transparéncia,
enquanto outros 17 ndo informam a localidade do gasto; 12
estados ndo detalham o histérico de execu¢cdo das emendas e 6
ndo informam nem o objeto da emenda. Hi também graves
problemas com relagdo ao formato das informacoes disponibilizadas,
com 16 estados cumprindo apenas parcialmente os requisitos e quatro
nao cumprindo com nenhum deles.” (e-doc. 2.788, 1d. 4be85a73)

7. Acrescentam, a partir do estudo “Indice de Transparéncia
e Governanga Publica Municipal”? - o qual avaliou 329 Prefeituras em 11
Estados e foi publicado em outubro de 2025 —, que “uma parte
significativa destes entes (37%, ou 122 municipios) ndo divulga quaisquer
informacdes sobre emendas parlamentares recebidas, seja do orcamento
federal, seja do orcamento estadual” (e-doc. 2.788, 1d. 4be85a73).

8. Conforme asseveram, a insuficiéncia dos mecanismos de
transparéncia e rastreabilidade dos recursos oriundos de emendas
parlamentares aos orcamentos estaduais, distrital e municipais dificulta o
controle social, favorecendo desvios e outras praticas inconstitucionais.
Como exemplo, cita indicios de malversagao de recursos de emendas
estaduais e municipais recentemente noticiados em diferentes veiculos de

imprensa:

“A Assembleia Legislativa de Roraima instaurou uma Comissio
Parlamentar de Inquérito para investigar desvios com recursos de

2 Transparéncia Internacional - Brasil. Indice de Transparéncia e Governanga Publica Municipal.

Outubro/2025. Disponivel em: https://transparenciainternacional.org.br/posts/avaliacao-de-mais-de-300-
cidades-aponta-que-mecanismos-de-transparencia-municipal-ainda-sao-frageis-em-diversas-regioes-do-
ais/.
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emendas parlamentares federais e estaduais em Sdo Luiz do Anaud®.
No Maranhdo, a Policia Federal indicou que desvios oriundos de
emendas parlamentares destinados originalmente para a realizagdo de
eventos culturais poderiam chegar a R$ 2 milhdes*. A Folha de Sio
Paulo realizou levantamento apontando que muitas organizagoes que
se beneficiam de recursos de emendas parlamentares estaduais em Sdo
Paulo ndo garantem um nivel minimo de transparéncia®. No nivel
municipal, também jd foram identificados muitos indicios de desvios.
Em Goidnia (GO), a Policia Civil realizou operagdes policias para
investigar desvios na execugio de emendas parlamentares municipais
que somavam R$ 1,8 milhdo®. Em Sdo Paulo (SP), jornalistas
apontaram indicios de superfaturamento e direcionamento de
contratos na realizacdo de eventos diversos’.” (e-doc. 2.788, Id.
4be85a73)

9. Em face disso, requerem:

“Que seja determinada a extensdo das determinacdes desta
Eg. Corte sobre transparéncia e rastreabilidade das emendas
parlamentares federais para as emendas parlamentares
estaduais, distritais e municipais, mutatis mutandi, com destaque
para: a. Exigéncia de apresentacido prévia de plano de trabalho com
detalhamento sobre objeto, finalidade, estimativa de recursos,
cronograma de execucdo, etc., que deverd receber ampla transparéncia;
b. Necessidade de aprovagio de plano de trabalho pelo Poder Executivo
local, de acordo com critérios gerais da Lei Complementar n® 210/2024

% Disponivel em: https://al.rr.]leg.br/2025/03/21/sao-luiz-do-anaua-cpi-sobre-desvio-de-recursos-requisita-

documentos-que-comprovem-uso-de-mais-de-r-100-milhoes-em-emendas-parlamentares/.
4

Disponivel ~em: https://gl.globo.com/ma/maranhao/noticia/2025/10/18/entenda-como-funcionava-

esquema-que-desviava-recursos-de-emendas-parlamentares-destinadas-a-institutos-culturais-no-
ma.ghtml.
° Disponivel em: https://wwwl.folha.uol.com.br/poder/2025/02/emendas-pagas-por-tarcisio-alimentam-

ongs-sem-transparencia-em-sp.shtml.
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7 Disponivel em: https://www.metropoles.com/sao-paulo/farra-emendas-vereadores-eventos-sp.
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e critérios especificos a serem definidos pelos drgdos executores; c.
Necessidade de aprovagio pelas instincias de governanca do SUS das
emendas parlamentares destinadas a saude; d. Exigéncias de
transparéncia para as entidades do terceiro setor que recebem recursos
de emendas parlamentares; e. Exigéncia de abertura de contas
especificas para administragio de valores decorrentes de transferéncias
especiais; f. Definicdo do ciclo de fiscalizagdo e aprovagio das contas
derivadas de emendas parlamentares, com atribuicio das devidas
competéncias aos tribunais de contas estaduais, dos municipios e de
municipios.”(e-doc. 2.788, 1d. 4be85a73).

10. Os fatos relatados pelos amici curize evidenciam que
também os processos legislativos orcamentdrios estaduais, distrital e
municipais — bem como a execu¢ao das respectivas emendas
parlamentares — devem ser conformados aos parametros desta Corte
para assegurar transparéncia e rastreabilidade. Do contrario, teriamos
um paradoxo: o orcamento federal passaria a observar padroes
adequados de publicidade e controle, enquanto os orcamentos
subnacionais permaneceriam a margem das mesmas salvaguardas
constitucionais.

11. Nao faz sentido que o dever de identificar a origem e os
beneficiarios finais dos recursos publicos (transparéncia e rastreabilidade
ponta a ponta) se limitasse ao plano federal, permitindo que os mesmos
vicios — opacidade, fragmentagao, auséncia de planejamento e de
controle social — persistissem nos niveis estadual, distrital e municipal.
Em outras palavras, terlamos um sistema constitucional que exige
transparéncia no topo, mas tolera a obscuridade na base; que corrige o
fluxo dos recursos nacionais, mas admite a invisibilidade dos recursos
locais; que combate desvios federais, mas permite brechas nos ambitos
estadual, distrital e municipal.

12. Além disso, a limitagao dos parametros de transparéncia e

rastreabilidade apenas ao plano federal acarretaria prejuizo ao

8

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 977B-1E8A-FC8B-100F e senha C2FE-E8D8-21F8-C51F



ADPF 854/ DF

planejamento e a execucdo de politicas publicas, que nao se
desenvolvem em compartimentos estanques, mas em fluxos financeiros e
administrativos integrados entre Uniao, Estados, Distrito Federal e
Municipios. Grande parte das politicas pablicas — como na area da
saude, da educagao, da assisténcia social e da infraestrutura — depende
da arquitetura cooperativa do federalismo brasileiro e de recursos
oriundos de diferentes fontes. Se apenas o nivel federal operar com
padroes elevados de transparéncia e rastreabilidade, o resultado sera a
quebra do ciclo do planejamento, uma vez que se tornara impossivel
reconstruir o caminho efetivo da integralidade dos recursos destinados a
politica publica até o resultado final entregue ao cidadao.

13. Conforme o entendimento desta Suprema Corte, as

normas do processo legislativo orcamentario federal sao de observancia

obrigatdria pelos Estados, Distrito Federal e Municipios:

“Direito  constitucional e financeiro. Acdo direta de
inconstitucionalidade. Normas estaduais que tratam de emendas
parlamentares impositivas em matéria orcamentdria. 1. Acdo direta de
inconstitucionalidade contra dispositivos da Constituicdo do Estado de
Roraima, da Lei de Diretrizes Orcamentirias e da Lei Orcamentdria
Anual (para o exercicio de 2020) desse mesmo ente federado. As
normas impugnadas estabelecem, em sintese, limites para aprovagio
de emendas parlamentares impositivas em patamar diferente do
imposto pelo art. 166, §§ 9° e 12, da CF/1988, com a redagio dada
pelas Emendas Constitucionais n® 86/2015 e n® 100/2019, e pelo art.
2% da EC n® 100/2019. 2. Competéncia da Unido para editar normas
gerais de direito financeiro (art. 24, 1, e § 1°, da CF/1988). Reserva de
lei complementar federal para a edicdo de normas gerais sobre
elaboragdo da lei orcamentdria anual, gestdo financeira e critérios para
execugdo das programacoes de cardter obrigatorio (art. 165, § 9° da
CF/1988). 3. A figura das emendas parlamentares impositivas em
matéria de orcamento publico, tanto individuais como coletivas, foi
introduzida no Estado de Roraima antes de sua previsdo no plano
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federal, que s6 ocorreu com as ECs n® 86/2015 e 100/2019. Legislagio
estadual que dispds em sentido contrdrio as normas gerais federais
entdo existentes sobre o tema, o que ndo é admitido na seara das
competéncias  concorrentes. Inexisténcia de constitucionalidade
superveniente no Direito brasileiro. 4. Ndo bastasse isso, apesar de a
Constituicdo Federal ter passado a prever as emendas parlamentares
impositivas em matéria orcamentdria, fixou limites diferentes daqueles
que haviam sido adotados pelo Estado de Roraima. As normas da
CF/1988 sobre o processo legislativo das leis orcamentdrias sdo
de reprodugdo obrigatoria pelo constituinte estadual.
Aplicabilidade do principio da simetria na espécie. Precedentes.
5. Acdo parcialmente conhecida e, nessa parte, pedidos julgados
procedentes, para declarar a inconstitucionalidade do art. 113, §§ 3°,
3%-A, 4% 6°% 7° 8% e 9% da Constituicio do Estado de Roraima,
acrescidos pelas Emendas Constitucionais n® 41/2014 e n° 61/2019, e,
por arrastamento, do art. 24, §§ 1° 2° 4° 5° e 6% da Lei n°
1.327/2019 (Lei de Diretrizes Orcamentdrias) e do art. 8° da Lei n°
1.371/2020 (Lei Or¢amentdria Anual para o exercicio de 2020), ambas
do Estado de Roraima, mantidos os efeitos da cautelar no periodo em
que vigeu.” (ADI 6.308, Rel. Min. Roberto Barroso, Tribunal
Pleno, DJe 15/06/2022)

No mesmo sentido: ARE 1.310.031 (Rel. Min. Rosa Weber, decisao
monocratica, DJe 09/03/2021); ADI 5.274 (Rel. Min. Carmen Lucia,
Tribunal Pleno, DJe 30/11/2021); ADI 7.060 (Rel. Min. Dias Toffoli,
Tribunal Pleno, DJe 03/08/2023) e ADI 2.680 (Rel. Min. Gilmar Mendes,
Tribunal Pleno, DJe 16/06/2020).

14. Ademais, o art. 163-A da Constituicao Federal consagra o
dever de transparéncia e rastreabilidade na execucao orcamentaria por

meio de comando expresso e vinculante a todos os entes federativos, ao
dispor que “a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios

disponibilizardo suas informagoes e dados contdbeis, orcamentdrios e fiscais,

10

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 977B-1E8A-FC8B-100F e senha C2FE-E8D8-21F8-C51F



ADPF 854/ DF

conforme periodicidade, formato e sistema estabelecidos pelo orgdo central de
contabilidade da Unido, de forma a garantir a rastreabilidade, a
comparabilidade e a publicidade dos dados coletados, os quais deverdo ser
divulgados em meio eletronico de amplo acesso publico”. Trata-se, portanto,
igualmente, de norma de observancia obrigatéria pelos entes
subnacionais.

15. Na ADI 5.646, esta Corte consignou que “as normas
constitucionais de reproducdo obrigatoria, por possuirem validade nacional,
integram a ordem juridica dos Estados-membros ainda quando omissas
em suas Constituicdes estaduais, inexistindo qualquer discricionariedade
em sua incorporagdo pelo ordenamento local” (Rel. Min. Luiz Fux,
Tribunal Pleno, DJe 08/05/2019). Dessa forma, as normas do processo
legislativo or¢amentario e o art. 163-A da CF estabelecem uma
subordinacao normativa, “predizendo o conteiido do direito constitucional e
ordindrio a ser editado pelos 0rgdos de producdo normativa do Estado-membro”
(LEONCY, Leo. Controle de constitucionalidade estadual: as normas de
reproducdo obrigatoria e a defesa abstrata da Constituicao do Estado-
membro. Sao Paulo: Saraiva, 2007, p. 25).

16. A vista disso, se as normas relativas ao processo legislativo
orcamentdrio e a execugao das emendas parlamentares no plano federal
(com énfase ao art. 163-A da CF) sao de reproducgao obrigatdria, a
interpretagao que lhes foi conferida por esta Corte — da qual resultaram,
por exemplo, os comandos destacados no item 2 desta decisao — também
se reveste de carater vinculante, em virtude do principio da simetria.

17. Nao basta, portanto, que o texto da Constituigao Federal
seja meramente reproduzido nos planos estadual, distrital e municipal. E
indispensavel que os entes subnacionais adotem a mesma densidade
normativa — isto ¢, o0 mesmo padrao de concretizagao estabelecido no
ambito federal —, inclusive quanto aos mecanismos de transparéncia
ativa e ao registro da origem e da destinacao dos recursos. Isso significa
que a interpretagao conferida por esta Corte as normas constitucionais de

reproducao obrigatoria em questdo projeta-se obrigatoriamente sobre os
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demais entes federativos, impondo-lhes o dever de ado¢ao de medidas
concretas de adequacdao normativa, procedimental e tecnologica, sem as
quais a transparéncia e a rastreabilidade permanecem incompletas.

IIT - DISPOSITIVO

18. Ante o exposto - com fulcro no art. 10, § 3%, da Lei n®
9.882/1999, que determina a eficdcia erga omnes e o efeito vinculante das
decisdes em sede de ADPF relativamente aos demais 6rgaos do Poder
Puablico, de todas as esferas federativas:

I - Notifiquem-se os Tribunais de Contas dos Estados, do DF e dos
Municipios, os Ministérios Publicos de Contas e as Procuradorias-
Gerais de Justica dos Estados-membros e do DF para que, no ambito de
suas respectivas competéncias constitucionais e legais, adotem as
providéncias necessdrias a fiscalizagdo e promocao da adequada
conformidade dos processos legislativos orcamentarios e da execugao das
emendas parlamentares estaduais, distritais e municipais ao modelo
federal de transparéncia e rastreabilidade, assegurando sua plena
observancia a partir de 1° de janeiro de 2026;

IT - Oficiem-se ao Exmo. Ministro-Presidente do Tribunal de Contas
da Uniao, ao Exmo. Ministro-Chefe da Controladoria-Geral da Uniao e
a Exma. Ministra de Estado da Gestio e da Inovacao em Servicos
Publicos para que, nos limites das suas competéncias e capacidades
técnicas, prestem auxilio aos Estados, ao DF e aos Municipios — inclusive
por meio de programas de capacitacao e treinamentos, compartilhamento
de solugdes tecnologicas, elaboragao de manuais e guias operacionais,
suporte técnico para integracao de sistemas, intercambio de dados e de
boas praticas, além da institucionalizacao de canais permanentes de

orientacdo e acompanhamento —, de modo a viabilizar a efetiva
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implementacdo, no plano subnacional, do modelo de transparéncia e
rastreabilidade atualmente vigente no ambito federal.

Registro que, em marco de 2026, sera realizada nova Audiéncia
neste STF, com a participacao dos Tribunais de Contas dos Estados, do
DF e dos Municipios, dos Ministérios Publicos de Contas e dos
Ministérios Publicos dos Estados e do DF, a fim de que sejam
apresentados os primeiros resultados das medidas de conformidade das
emendas parlamentares estaduais, distritais e municipais — quando
existentes — ao modelo federal de transparéncia e rastreabilidade
derivado da Constituicao Federal e das decisdes do Plenario desta Corte.

Estabeleco, desde logo, a luz do artigo 139, IV, do CPC, que a
execugao orcamentdria e financeira das emendas parlamentares
aprovadas pelos Exmos. Deputados Estaduais, Deputados Distritais e
Vereadores somente podera iniciar, quanto ao exercicio de 2026, apods a
demonstracdo, pelos governos estaduais, distrital e prefeituras, perante
os respectivos Tribunais de Contas, de que estao cumprindo o comando
constitucional expresso no artigo 163-A da Carta Magna, nos termos do
que fixado pelo Plendrio do STF quanto a transparéncia e rastreabilidade.

A SE] para providéncias.

Publique-se.
Brasilia, 23 de outubro de 2025.

Ministro FLAVIO DINO

Relator
Documento assinado digitalmente
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