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O SENHOR MINISTRO FLAVIO DINO:
1. Rememoro o teor da decisao desta Suprema Corte na
presente ADPF:

“ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE
PRECEITO  FUNDAMENTAL.  "ORCAMENTO
SECRETO”. DESPESAS PUBLICAS RESULTANTES
DE NEGOCIACOES OCULTAS ENTRE O
EXECUTIVO E SUA BASE PARLAMENTAR DE
APOIO NO CONGRESSO. EMENDAS DO RELATOR
(CLASSIFICADAS PELO IDENTIFICADOR
ORCAMENTARIO  RP  9). CONSTATACAO
OBJETIVA DA OCORRENCIA DE EFETIVA
TRANSGRESSAO AOS POSTULADOS
REPUBLICANOS DA TRANSPARENCIA, DA
PUBLICIDADE E DA IMPESSOALIDADE NO
AMBITO DA GESTAO ESTATAL DOS RECURSOS
PUBLICOS, ASSIM COMO DO PLANEJAMENTO
ORCAMENTARIO E DA RESPONSABILIDADE NA
GESTAO FISCAL. 1. As pridticas institucionais e
padroes de comportamento verificiveis objetivamente na
esfera dos Poderes Publicos traduzem formas de atuacdo
estatal subsumiveis a nogdo juridica de atos de poder (Lei
n® 9.882/99, art. 1° caput). Precedentes. 2. A
jurisprudeéncia desta Corte reconhece possivel a utilizacdo
da arguigdo de descumprimento para impugnar omissoes
sistémicas e prdticas institucionais dos Poderes Piiblicos,
sempre que — diante da inexisténcia de outro meio capaz de
sanar a controvérsia de forma geral, imediata, eficaz — os
atos impugnados, transcendendo interesses meramente
individuais, ostentam os atributos da generalidade, da
impessoalidade e da abstracdo, justificando a intervengdo
judicial para a tutela de direitos fundamentais ou de
interesses politicos e juridicos socialmente relevantes.
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Precedentes. 3. As emendas parlamentares ao or¢amento
possuem autorizagdo constitucional (CF, art. 166) e
objetivam, em principio, viabilizar aos congressistas a
oportunidade de atender diretamente as reivindicacoes
mais concretas e urgentes da populacdo que representam,
contemplando a dotagdo financeira necessdria o
atendimento de suas necessidades. 4. A experiéncia
historica, no entanto, comprova que as emendas
orcamentarias tém se distanciado, cada vez mais, do
seu objetivo original de representar instrumento
legitimo de aprimoramento das politicas publicas
nacionais e regionais, para servirem ao proveito de
interesses de cunho privatistico e eleitoral, muitas
vezes envolvendo esquemas de corrupgdo e desvio de
recursos publicos de amplitude nacional, tal como
apurado pelos 6rgdos de investigacdo parlamentar
do Congresso Nacional em diversas ocasioes (CPMI
do Esquema PC Farias, do Or¢amento, das
Ambulancias, entre outros). 5. O elevado coeficiente
de discricionariedade existente na definicdo dos
programas e agoes estatais, assim com na escolha
dos gastos necessdrios a sua execug¢do, acentua ainda
mais o Onus pertencente aos Poderes Publicos de
observarem o dever de transparéncia na execugdo do
orcamento e a obrigatoriedade da divulgacdo de
informagdes completas, precisas, claras e sinceras
quanto ao seu conteiido, de modo a viabilizar a
atuacdo efetiva e oportuna dos orgdaos de controle
administrativo interno, dos o6rgdos de fiscalizag¢do
externa (Ministério Publico, Tribunais de Contas e
Poder Judicidrio) e da wvigildncia social exercida
pelas entidades da sociedade civil e pelos cidaddos
em geral. 6. Chama-se de “orcamento secreto” o esquema
de barganha politica por meio do qual o Executivo favorece
os integrantes de sua base parlamentar mediante a
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liberagdo de emendas orcamentdrias em troca de apoio
legislativo no Congresso Nacional, wvalendo-se do
instrumento das emendas do relator para ocultar a
identidade dos parlamentares envolvidos e a quantia (cota
ou quinhdo) que lhe cabe na partilha informal do
orcamento. 7. As emendas do relator, além de ndo
possuirem previsdo constitucional, operam com base na
l6gica da ocultagdo dos efetivos requerentes da despesa,
mediante a utilizacdo de rubrica orcamentdria unica (RP
9), por meio da qual todas as despesas nela previstas sdo
atribuidas, indiscriminadamente, a pessoa do Relator-
Geral do orcamento, que atua como figura interposta entre
parlamentares incdgnitos e o or¢amento publico federal. §.
Também o destino final dos recursos alocados sob a rubrica
RP 9 (emendas do relator) acha-se recoberto por um manto
de névoas. Cuida-se de categoria or¢amentdria para a qual
se destinam elevadas quantias (mais de R$ 53 bilhoes entre
2020 e 2022) vinculadas a finalidades genéricas, vagas e
ambiguas, opondo-se frontalmente a qualquer tentativa de
conformagdo do processo orcamentdrio as diretrizes
constitucionais do planejamento, da transparéncia e da
responsabilidade fiscal. 9. A captura do orcamento piiblico
federal em favor das prioridades eleitoreiras e interesses
paroquiais dos congressistas representa grave risco a
capacidade institucional do Estado de realizar seus
objetivos fundamentais (CF, art. 3°), especialmente em
decorréncia da pulverizacdo dos investimentos publicos, da
precarizacio do planejamento estratégico, da perda
progressiva da eficiéncia e da economia de escala, tudo em
detrimento do interesse publico. 10. A partilha secreta do
orcamento publico operada por meio das emendas do
relator configura prdtica institucional inadmissivel diante
de uma ordem constitucional fundada no primado do ideal
republicano, no predominio dos valores democrdticos e no
reconhecimento da soberania popular (CF, art. 1°%);
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inaceitdvel em face dos postulados constitucionais da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da
publicidade e da eficiéncia (CF, art. 37, caput);
inconcilidvel com o planejamento orcamentdrio (CF, art.
166) e com a responsabilidade na gestdo fiscal (LC n®
101/2000; além de incompativel com o direito fundamental
a informagdo (CF, art. 5°, XXXIII) e com as diretrizes que
informam os principios da mdxima divulgacdo, da
transparéncia ativa, da acessibilidade das informagoes, do
fomento a cultura da transparéncia e do controle social
(CF, arts. 5%, XXXIII, “a” e “b”, 37, caput e § 3° II, 165-
A e Lei n® 12.527/2011, art. 3%, I a V). 11. ADPFs 850 e
851 integralmente conhecidas e ADPFs 854 e 1014
conhecidas em parte. No mérito, pedidos julgados
procedentes, nos termos do voto da Relatora.”

2. Em Peticao juntada aos autos pelos amici curiae Associagao
Contas Abertas, Transparéncia Brasil e Transparéncia Internacional —
Brasil, comunicou-se a persisténcia do descumprimento da decisao acima.

A vista do alegado descumprimento de decisao deste STF,
determinei que se manifestassem os Chefes dos Poderes Legislativo e
Executivo, assim como a parte autora da acdo. Apds as informacgoes,
passo a deliberar.

3. Quanto ao item relativo as “emendas PIX”, observo que a
EC 105/2019 nao constitui o seu objeto. De tal maneira, para analisar a
conformidade constitucional das “emendas PIX”, é necessaria a
provocagao desta Corte em agdo propria, descabendo a reabertura da
discussao de mérito desta arguicao para a analise da constitucionalidade
das referidas “emendas PIX” (transferéncias especiais), conforme
apontado nas peti¢oes das Casas Parlamentares.

4. Sobre o item abaixo, é necessario o cumprimento da
decisdao de mérito prolatada por este Supremo Tribunal, que julgou

procedente o pedido deduzido pelo autor para:
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“(d) determinar, a todas as unidades orcamentdirias e
orgaos da Administragdo Piiblica em geral que realizaram
o empenho, liquidacio e pagamento de despesas
classificadas sob o indicador orcamentdirio RP 9, nos
exercicios financeiros de 2020 a 2022, a publicacdo dos

dados referentes aos servicos, obras e compras

realizadas com tais verbas piuiblicas, assim como a

identificacdo dos respectivos _solicitadores e

beneficidrios, de modo acessivel, claro e fidedigno,
no prazo de 90 (noventa) dias.” (e-doc. 369)

5. Até o presente momento, ndao houve a comprovagao cabal
nos autos do pleno cumprimento dessa ordem judicial.

6. O mesmo ocorre com o cumprimento do item 5 da Ementa,
acima transcrito.

7. Friso que todas as praticas viabilizadoras do “orcamento

secreto” devem ser definitivamente afastadas, a vista do claro comando
deste Supremo Tribunal declarando a inconstitucionalidade do atipico
instituto. Vejamos trecho do voto da Exma. Relatora Rosa Weber:

“5. O elevado coeficiente de discricionariedade
existente na definicio dos programas e acoes estatais,
assim com na escolha dos gastos necessdrios a sua
execu¢do, acentua ainda mais o Onus pertencente aos
Poderes Publicos de observarem o dever de transparéncia
na execugio do orcamento e a obrigatoriedade da
divulgacdo de informagoes completas, precisas, claras e
sinceras quanto ao seu contevido, de modo a viabilizar a
atuacdo efetiva e oportuna dos drgdos de controle
administrativo interno, dos orgdos de fiscalizagdo externa
(Ministério Publico, Tribunais de Contas e Poder

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 9E67-4A40-2490-4424 e senha DA3F-66C4-663E-E4CF



ADPF 854/ DF

Judicidrio) e da vigilancia social exercida pelas entidades
da sociedade civil e pelos cidaddos em geral.

(...)

103. Conferindo densidade especifica, no dmbito das
financas  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 informacoes e dados
contdbeis, orcamentdrios 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 piiblico. Toda decisdo alocativa
de recursos publicos hda de estar registrada e
disponivel ao  conhecimento  publico. Como
mandamentos de extracdo constitucional, a publicidade e a
transparéncia impoem-se em todas as etapas da atividade
financeira do Estado, abrangendo tanto a arrecadagio
como a despesa publica. Além dos principios da madxima
divulgacdo, da boa-fé, da transparéncia ativa e demais
consectdrios do primado do direito a informagdo,
positivados tanto na Convengio Americana sobre Direitos
Humanos (Decreto n® 678/1992) quanto na Lei de Acesso
a Informagio (Lei n® 12.527/2011), a propria Lei de
Responsabilidade  Fiscal (LC n® 101/2001) adota
pardmetros rigorosos de transparéncia com o0s gastos
publicos. Como esclarecem com maestria Gilmar
Ferreira Mendes e Celso de Barros Correia Neto, em
sede doutrindria, o dever de transparéncia permeia
toda a atividade financeira do Estado, repercutindo
nas diversas etapas do ciclo orcamentdrio e do gasto
do dinheiro publico (“Transparéncia Fiscal”, em
“Tratado de Direito Financeiro”, coordenado por Ives
Gandra da Silva Martins, Gilmar Ferreira Mendes e
Carlos Valter do Nascimento, vol. 1, pdg. 190, Saraiva,
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2013).”

Na mesma direcao, o Presidente e o Decano desta Corte,
respectivamente, os Ministros Luis Roberto Barroso e Gilmar Mendes,
assentaram quando do julgamento:

“Penso que interfere também com a separagio
de Poderes na medida em que o planejamento é um
componente importante da vida democrdtica. O
planejamento tem que ser feito por quem tem a visdo
do todo. E muito respeitivel que o parlamentar
queira atender a uma demanda do municipio da sua
base eleitoral. Para isso, ele tem emendas
individuais e, para isso, existem emendas de
bancadas. Mas alguém tem que olhar a visdo macro
do pais e cuidar do interesse publico global, e ndo
paroquial. Esse alguém é o Poder Executivo. Na
medida em que uma parcela muito expressiva da
capacidade de investimento é transferida do
Executivo para o Legislativo, sem planejamento
global, evidentemente se compromete o papel do
Executivo na elaboragdo e execucdo do orcamento e
em seu papel de atender ao interesse piblico na
forma constitucional. Por fim, a Constituicdo, no
art. 166, § 9° previu o limite das emendas
parlamentares. (...)

(..) Acredito que cabe a nés zelar pela
probidade, moralidade, integridade na alocacdo de
verbas piublicas e, sobretudo, pela capacidade de
planejar e pensar um pais para atender a suas
prioridades globais, e ndo apenas a interesses
paroquiais. Por essa razdo, compreendendo e
respeitando as posicoes diferente, entendo que
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nenhuma democracia no mundo concede ao
Legislativo discricionariedade na aplicacdo de 30%
do orcamento, vinte bilhdes de reais. Isso
desequilibra a separagdo de Poderes e dificulta a
governabilidade.” (Trechos do voto do Ministro Luis
Roberto Barroso)

“O principio da transparéncia guarda estreita
ligacdo com o fortalecimento democrdtico. Aqui,
como em relagdo ao principio da responsabilidade
fiscal, o principio democrdtico opera em mdo dupla.
O acesso as informagées governamentais que
proporciona o principio da transparéncia fortalece a
democracia; do mesmo modo, o fortalecimento desta
estimula um maior acesso dquelas informacades.
Como bem destacado pro José Maria Jardim: ‘A
transparéncia informacional é entendida aqui como um
territdrio para o qual confluem prdticas informacionais do
Estado e da sociedade. Territorio, por sua vez, construido e
demarcado por essas mesmas priticas. A opacidade
informacional do Estado sinaliza, ao contrdrio, um hiato
entre este e a sociedade, configurando-se como processo e
produto das caracteristicas de geragio e uso da informagdo
pelos diversos atores ai envolvidos como o administrador
publico, o profissional da informagdo e o cidaddo. Trata-se,
como tal, de uma arena de tensdo e distensdo ordenada na
base do conflito e do jogo democritico. Qualquer projeto de
reforma do Estado inclui, portanto, esta problematica na
sua pauta de prioridades’. (JARDIM, José Maria. A face
oculta do Leviatd: gestdo de informagdo e transparéncia
administrativa, Revista do Servico Publico, Brasilia, v.
119, n. 1, p. 149, 1995). (...)
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(..) E que os principios constitucionais da
publicidade e da transparéncia devem ser observados
em todas as fases do ciclo orcamentdrio e ndo
apenas na fase de execugdo. A esse respeito, destaco
o teor do art. 163-A da Constituicio Federal: 1Art.
163-A. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios disponibilizardo suas informagcoes e
dados contdbeis, orcamentdrios e fiscais, 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’.” (Trechos do voto do Ministro Gilmar
Mendes)

8. Fica evidenciado que nao importa a embalagem ouo

rotulo (RP_2, RP 8, “emendas pizza” etc.). A mera mudanca de

nomenclatura nao constitucionaliza uma pratica classificada como

inconstitucional pelo STF, qual seja, a do “orcamento secreto”. A

proposito, merecem especial atencao as informagdes prestadas pelo

Ministério do Planejamento e Or¢camento:

“Cabe esclarecer que na estrutura orcamentdria
atual ndo ha como identificar essas emendas parlamentares
classificadas como RP 2, pois essa classificagio, conforme
dispoe o citado § 4° do art. 7° da LDO 2023, ocorre
somente para aquelas classificadas com RPs 6, 7 e 8
individuais, de Bancada e de Comissdo, respectivamente.
Portanto, emendas classificadas com RP 2 s6 se
diferenciam das demais dotacoes classificadas com RP 2
em razdo de sua origem no Congresso Nacional.

Contudo, no Sistema Integrado de Planejamento e
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Orcamento do Governo Federal - SIOP, com informagoes
recebidas da base de dados da Comissdo Mista de Planos,
Orcamentos Publicos e Fiscalizagido - CMO, foi possivel
identificar dois conjuntos de emendas classificadas com RP
2 por meio da diferenciagio dos Planos Orcamentarios -
PO’s com o inicio EBxx e A4xx. Essa diferenciacdo foi
realizada como meio para evitar o descumprimento da
legislacdo quando da abertura de créditos autorizados na
LOA, uma vez que os classificadores legais nio permitem a
distingdo suficiente para permitir o controle necessdrio a
observancia da vedacdo de cancelamento dessas dotagdes
por meio de ato do Poder Executivo, imposta na
autorizagdo para créditos suplementar constante da LOA
(art. 4° da LOA 2023).

Cumpre observar que as dotagoes de emendas
classificadas com RP 2 ndo apresentam qualquer exigéncia
de necessidade de indicacdo de beneficidrio nem, tampouco,
de indicacio de ordem de prioridades pelo autor da
emenda, como dispoe os art. 74 e 79 da LDO 2023 e o art.
1° da Portaria Interministerial MPO/MGI/SRI-PR n° 1,
de 3 de margo de 2023. Dessa forma, essas dotacoes
dispensam de quaisquer identificagbes da origem de
emendamento, de modo que a identificacio citada
anteriormente ocorreu somente para fins de controle de
conformidade dos créditos.”

9. Nao ha duvida de que os Poderes Legislativo e Executivo
sao revestidos de larga discricionariedade quanto ao destino dos recursos
or¢camentarios, o que nao exclui o dever de observancia aos principios e
procedimentos constantes da Constituicao Federal - entre os quais os
postulados da publicidade e da eficiéncia. Sem eles, abrem-se caminhos
trevosos conducentes a multiplas formas de responsabilizacdao, que se
busca prevenir com a decisao ora proferida.
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10. E dever do Relator assegurar que a decisio do STF seja

fielmente cumprida, a vista do art. 21, inc. II, do RISTF, consoante o qual
“sdo atribuicoes do Relator: (...) executar e fazer cumprir os seus despachos, suas
decisOes monocrdticas, suas ordens e seus acorddos transitados em julgado, bem
como determinar as autoridades judicidrias e administrativas providéncias
relativas ao andamento e a instrugdo dos processos de sua competéncia, facultada
a delegacio de atribuicoes para a prdtica de atos processuais ndo decisorios a
outros Tribunais e a juizos de primeiro grau de jurisdicio”. Para tanto, esta
disponivel o acervo contido no art. 139, inc. IV, do CPC, a saber: “o juiz
dirigird o processo conforme as disposigoes deste Codigo, incumbindo-lhe: (...)
determinar todas as medidas indutivas, coercitivas, mandamentais ou
sub-rogatorias necessdrias para assegurar o cumprimento de ordem
judicial, inclusive nas acoes que tenham por objeto prestagio pecunidria”.

11. Observo, contudo, que - com as informagoes prestadas -
fica evidente o interesse dos Poderes Legislativo e Executivo em atender
as ordens judiciais. Ademais, estamos diante de fatos que ainda
demandam definitivo esclarecimento.

12. Assim sendo, considero pertinente a designacao de
Audiéncia de Conciliacao, a ser realizada no dia 01/08/2024, as 10h, na
Sala de Audiéncias deste STF, Anexo II-A, Ala A, 2° andar, sala n® 224,
voltada ao cumprimento integral da decisao do STF, de acordo com o art.
3° §§2°e 3%, do CPC.

13. Para a Audiéncia de Conciliacao, a ser realizada sob a

minha conducao direta, determino a intimacao para comparecimento:
A) do Procurador-Geral da Republica;
B) do Presidente do Tribunal de Contas da Uniao;
C) do Ministro-Chefe da Advocacia Geral da Uniao;
D) do Chefe da Advocacia do Senado Federal;

1O art. 32 do CPC, em seus §§ 2° e 3% dispde: “§ 2° O Estado promoverd, sempre que possivel, a solugio
consensual dos conflitos; § 3° A conciliagdo, a mediacdo e outros métodos de solugdo consensual de conflitos deverdo
ser estimulados por juizes, advogados, defensores piiblicos e membros do Ministério Piiblico, inclusive no curso do
processo judicial.”
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E) do Chefe da Advocacia da Camara dos Deputados e
F) do advogado do partido autor (PSOL).

Ademais, convoco para a Audiéncia de Concilia¢ao representante do
Nucleo de Solugao Consensual de Conflitos - NUSOL desta Corte.

14. Determino, ainda, o envio da Peticao apresentada pelos
amici curiae ao Presidente do TCU e ao Procurador-Geral da Republica,
para as providéncias que entenderem cabiveis quanto ao tema das
“transferéncias especiais” (“emendas PIX”) - insuscetivel de analise nesta
ADPF.

15. Dé-se ciéncia ao Presidente da Republica, ao Presidente do
Senado Federal, ao Presidente da Camara dos Deputados e ao
Procurador-Geral da Republica.

Publique-se.
Brasilia, 17 de junho de 2024.

Ministro FLAVIO DINO
Relator
Documento assinado digitalmente
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