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1. Introducéo

A gestao dos recursos publicos no Brasil tem sido frequentemente tensionada por questoes
relacionadas a transparéncia, eficiéncia e controle na execugdo orcamentaria. Entre 0s pontos
mais sensiveis desse debate encontram-se as emendas parlamentares, instrumento que, ao longo
dos anos, tem sido marcado por criticas quanto a sua opacidade e vulnerabilidade a
irregularidades. Este contexto critico se agravou com o surgimento das denominadas "emendas
Pix" ou "transferéncias especiais™, modalidades que permitiam a destinacdo de verbas publicas
com reduzido controle e rastreabilidade. Assim, este estudo examinard como a ADPF 854
catalisou uma mudanga no controle das emendas parlamentares, considerando seus antecedentes,
as medidas judiciais determinadas, os desafios de implementacao e seus efeitos no equilibrio entre
a autonomia parlamentar na indicacdo de recursos e 0s imperativos constitucionais de uma
administracdo publica integra e transparente. A analise deste caso proporciona uma perspectiva
privilegiada para entender a relacdo entre o Judiciario e os outros Poderes na busca por maior

responsabilidade na utilizagdo dos recursos publicos.

Com o objetivo de proporcionar uma melhor compreenséo do assunto e, ao final do artigo,
desenvolver um pensamento critico fundamentado em conhecimentos e aprendizados, tragaremos
a trajetdria do orcamento desde o Brasil Império até os dias atuais. 1sso nos permitira realizar uma
analise comparativa da autonomia do legislativo. Em seguida, compararemos o modelo de
intervencdo do legislativo brasileiro com o de outros paises e analisaremos as decisfes do
colegiado do STF sobre o tema, bem como a repercussdo junto ao publico em relagdo a mudanca
ou manutencao do parlamento apos as repercussées da ADPF. Além disso, abordaremos questdes

como falta de transparéncia, separacdo de poderes e outras polémicas relacionadas ao tema.



A Evolucéo do Orcamento no Brasil.

Desde os primdérdios do Brasil independente, o Parlamento tem participado do processo
orcamentario de maneira cada vez mais significativa. Durante a maior parte da histdria, a
aprovacdo do Poder Legislativo foi necessaria para a execucdo do Orcamento nacional. No
entanto, a influéncia dos parlamentares na alocagédo de recursos variou de acordo com o contexto

politico.

Em momentos de autoritarismo, os senadores e deputados tiveram pouca ou henhuma voz
no Orcamento. Em momentos democraticos, por outro lado, o poder decisério esteve

compartilhado entre o Executivo e o Legislativo.

O Senado e a Camara nasceram, em 1826, ja com a atribuicdo de votar a proposta de
Orcamento elaborada pelo governo. No Império (1822-1889), apesar de o Brasil ser uma
monarquia constitucional (e ndo absolutista), os parlamentares tinham pouca margem de
interferéncia, restando-lhes basicamente endossar o projeto redigido pela equipe do primeiro-
ministro.

“O Congresso &, por exceléncia, o espaco do conflito democratico. E nele que diferentes
interesses e visfes de sociedade se confrontam e se equilibram, produzindo decisdes
sobre o que fazer, quanto arrecadar e como distribuir os recursos publicos. Esse conflito
¢ a forca que torna o Orcamento mais legitimo e representativo, pois traduz a
diversidade da sociedade em escolhas concretas de politica pablica.” (Peres, 2022).

Na época, a arrecadacdo provinha, entre outras fontes, do lucro das empresas estatais —
como a Fébrica da P6lvora e a Estrada de Ferro D. Pedro Il - e dos tributos pagos na exportagdo
de café e no registro de pessoas escravizadas. O Orcamento destinava o dinheiro recolhido, por
exemplo, a catequizacao de indigenas, a manutencédo do Presidio da Ilha de Fernando de Noronha

e & cobertura dos gastos diarios da familia imperial.

Trecho do projeto orgamentéario para 1846 que o governo de D. Pedro Il apresentou ao Parlamento
(Arquivo do Senado):



Art. 1.° A Despeza Geral do Imperio para o exercicio de
1846 — 18%7 he fixada na quantia de........ 27. 330.229785

A qual sera distribuida pelos seis ‘diversos Ministerios na forma
especificada nos artigos seguintes.

Art. 2. O Ministro ¢ Secretario d'Estado dos Negocios do
Imperio he autorisado para despender com os objectos  designados

nos seguintes paragraphos a quantia de....... 2.939.556640000
A saber :
1.° Dotagdode S. M. o Im-

peeadars el ot L 800 00042000
2.° DitadeS. M. a Impera-

) RSP B S S S 96.000:£000
3.° Alimentos do Serenissi-

mo Principe Imperial..... voro 12.00042000
4.° Dotagdo da Princeza a  102.0004p000

Senhora D. Januaria, e aluguel

(068808 o7, sl oniine visrar ierederons . 102.0005£000
5.° Alimentos da Princeza a

Senhora D. Maria Amelia. . ... 6.000g2000
6.° DotagiodeS. M. aDu-

queza de Bragan¢a........ 4lais 50.00027000
7° Ordenados dos Mestres

da Familia Imperial ......... 3.20042000

_8.° Secretaria d'Estado ...  33.20045000
Foi na Primeira Republica (1889-1930) que os parlamentares passaram a ter peso no
Orcamento, quando as emendas foram criadas. Nesse periodo de presidencialismo forte, o0 Senado
e a Camara desempenhavam um papel limitado no processo orcamentario. Muitas das emendas
parlamentares eram rejeitadas pelos relatores, quase sempre ligados ao grupo oligarquico no

poder.

Durante a Era Vargas (1930-1945), ocorreu um retrocesso. A formulacdo do Orcamento
federal foi totalmente delegada ao presidente da Republica, que teve a liberdade de arrecadar e
utilizar os fundos publicos como quisesse. Isso se deve ao fato de que Getullio Vargas exerceu a
maior parte dos 15 anos de seu governo como ditador, e o Brasil ficou sem Senado nem Cémara,

exceto pelo breve periodo entre 1934 e 1937.



O Poder Legislativo foi reaberto em 1946 e, com isso, 0 processo or¢camentario voltou a
ser compartilhado entre o presidente e os parlamentares. Nesse mesmo ano, o senador Luis Carlos
Prestes (PCB-RJ) fez um discurso em que demonstrou a importancia de o Parlamento ter voz.
Referindo-se a proposta de Orcamento para 1947 enviada pelo presidente da Republica, marechal
Eurico Gaspar Dutra, ele observou:

“O que chama imediatamente a atengdo de qualquer patriota é o peso especifico,
sem duvida exagerado, das despesas militares. Basta dizer que 44% da renda
tributaria nacional séo empregados nos orgamentos do trés ministérios militares,
0 que é lamentavel para um pais pobre como o nosso. Além disso, estdo
reduzidissimos 0s orgamentos dos ministérios da Agricultura e da Educacéo e
Saude e as verbas destinadas aos planos de obras.”

Nesse periodo democratico, conhecido como Republica de 1946 (1946-1964), as emendas
parlamentares ainda tinham um alcance limitado se comparadas ao poder que adquiririam décadas
mais tarde. Nem sempre eram aprovadas e, quando eram, por vezes ndo saiam do papel por

deciséo do governo.

EMENDAS AO ORCAMENTO DA
AGRICULITURA

'O deputado Francisco Valladares
apresentou 2o orcamento da ngrlcgl-
tura, para 1924, ora em 2* discussdo,
na Camara, as segzuintes emendas:,

“Onde convier:

Art. IZ' autorizado o poder cx-
ccutivo a auxiliar com quinhentos
contos de ré&is o-construcclio da -es-
trada de rodagem Rio-Petropolis,
que est fazendo o Automovel Club
do Brasil. :

Justificagiio — A estrada Rio-Pe-
tropolis interessa 4s. communicagdes
da Capital da Unifio com os Estados
do Rio de Janciro e S. Paulo. Sua
construcgilo ¢ problema de ordem
geral, que ©0s poderes publicos de-
viam ja ter levado a cffeito, como
pretenderam, alias, por mais de uma
vez.

O Automovel Club do Brasil, asso-

ciaciio particular de evidente utilida-
de, eosti procurande construir cssa
estrada, tendo dado inicio aos tra-
balhos.
* O auxilio consignado na emenda &
uma contribuiciio evidentemente de-
vida pela Unido a tio importante
commettimento.”

-
e I ——— PR S,
PR —




A parceria entre o Executivo e o Legislativo na elaboracdo do Orcamento federal sofreu
uma nova ruptura com o golpe de 1964. Diferentemente da ditadura de Vargas, a ditadura militar
(1964-1985) manteve o Poder Legislativo em funcionamento, embora sob controle, a fim de criar
uma aparéncia de normalidade democratica. Os parlamentares tinham a prerrogativa de apresentar
emendas ao projeto e altera-lo apenas de maneira formal. Na préatica, ndo tomavam nenhuma
decisdo. As regras tornavam as emendas inviaveis, e o governo militar utilizava os senadores e

deputados apenas para validar o Or¢camento elaborado pelo Ministério do Planejamento.

Com a redemocratizacdo em 1985, o Poder Legislativo adquiriu a prerrogativa de se
envolver mais ativamente na formacdo do Orcamento federal, passando a ter a capacidade de

alterar quase toda a proposta apresentada pelo Poder Executivo.

A Constituicdo de 1988 determinou que as emendas parlamentares ndo podem elevar os
gastos sem apontar a respectiva fonte de receita. Além disso, devem estar em conformidade com
o0 Plano Plurianual (PPA) e com a Lei de Diretrizes Orgcamentarias (LDO). Essas leis orientam a

elaboracdo do orgamento anual e asseguram a viabilidade e a continuidade das politicaspublicas.

Uma mudanca feita na Constituigdo em 2015 aumentou o poder do Congresso no processo
orcamentario. O Executivo passou a ser obrigado a executar uma parte das emendas
parlamentares. Até entdo, o governo podia escolher quais emendas liberar, quando e que valor. O

Orcamento, nesse ponto, deixou de ser autorizativo e tornou-se impositivo.

Santos ressalva, porém, que ndo € correto interpretar que o Poder Executivo prepara uma
proposta perfeita de Orcamento e o Poder Legislativo a “estraga” com as suas emendas. De acordo

com ela, existem falhas no planejamento orgcamentario feito pelo governo.

“De qualquer forma, apesar das amplas prerrogativas em matéria
orgamentéria, o Parlamento tem atuado de forma timida, por vezes na logica de
atender as bases eleitorais em vez de olhar os interesses nacionais de forma
sistémica na hora de alocar os recursos. Os parlamentares acabam virando
“vereadores federais”, cada um olhando apenas para o seu proprio municipio.”

A consultora do Senado avalia que o problema néo séo as emendas parlamentares em

si, mas 0 modo como foram desenhadas e sdo aplicadas:



As emendas acabam dando poder excessivo a parlamentares e perpetuando
mandatos. E preciso modernizar as regras orcamentarias, tanto para o
Legislativo quanto para o Executivo. Um bom modelo seria aquele que
vinculasse o Orgamento a metas de resultado e desempenho em &reas como
reducdo da mortalidade infantil, do feminicidio e do desmatamento.

3. Analise Comparada do Processo Legislativo Orgamentario no Brasil, Alemanha,
Franca e Estados Unidos.

O objetivo do estudo é detalhar o processo orcamentario desses paises — desde a fase de
elaboracdo e proposicdo pelo Poder Executivo até a fase de analise e aprovacdo pelo Poder
Legislativo — para identificar as melhores préaticas internacionais. Ao final do artigo, serdo
apresentadas sugestdes especificas de melhoria para o orcamento brasileiro atual, com base nas

melhores praticas internacionais e em outras experiéncias relevantes.
3.1 Casas Participantes do Processo Orcamentario e Coordenacéo do Processo

Durante o processo orcamentario no Parlamento, o Poder Legislativo de cada pais
contribui para a elaboragdo do orcamento de maneira Unica e especifica. Em particular, no que se
refere & forma como as casas legislativas intervém ao longo da tramitacdo do projeto de lei
orcamentaria, observam-se diferencas significativas entre os paises. No caso brasileiro, o art. 166
da CF/888 determina que o projeto de lei de orcamento anual (PLOA) deve ser apreciado pelas
duas Casas do Congresso Nacional. Assim, 0 PLOA esta sujeito exclusivamente a apreciacao do
Congresso Nacional (enquanto instituicdo distinta de Camara e Senado), e ndo experimenta
analise sucessiva e independente das duas Casas congressuais, tal como ocorre no processo

legislativo ordinério.

No processo orgamentario brasileiro, o Relator-Geral emerge como personagem
principal. O Relator-Geral, aléem de desempenhar funcdes de coordenacdo e consolidacdo dos
relatorios setoriais e da receita, possui uma série de prerrogativas que lhe garantem uma posi¢édo
de destaque na tramitacdo do PLOA no Congresso. Por exemplo, sdo concedidas a ele varias
permissdes para realizar cancelamentos, adequacdes, ajustes em programacoes e alocacdo direta
de recursos em diferentes areas da despesa publica. A funcdo de Relator-Geral é exercida
anualmente, de forma alternada, por representantes do Senado Federal e da Cémara dos

Deputados. O Relator-Geral ndo pode ser membro da mesma Casa, partido ou bloco parlamentar



que o Presidente da Comissao.

Ao contrario do modelo brasileiro, o processo or¢camentario no Congresso dos Estados
Unidos permite, de forma geral, a atuacdo simultdnea e independente da Camara (House of
Representatives) e do Senado (Senate) na analise da proposta do Poder Executivo, por meio de
seus respectivos Comités de Orcamento e Comités e Subcomités de Apropriacdo. Na Camara, o
Comité de Orcamento tem 36 membros; no Senado, 0 Comité é composto por 22 membros e é

liderado por um integrante do partido majoritario.

De acordo com a Constituicdo francesa e a Lei Organica Relativa as Leis de Financas
(LOLF), a Assembleia Nacional e o Senado desempenham um papel ativo no processo
orcamentario na Franca. No entanto, ha uma particularidade: as Casas Legislativas participam do
processo de forma sequencial. O Parlamento possui um periodo total de 70 (setenta) dias para
analisar o projeto de lei apresentado pelo Poder Executivo, distribuido da seguinte maneira: 40
(quarenta) dias para a Assembleia, 20 (vinte) dias para o Senado e 10 (dez) dias para as
consideracdes finais (navette parlementaire). Em caso de desacordo, esté prevista a formacéo de
uma Comissdo Parlamentar Paritaria, semelhante ao que ocorre nos Estados Unidos. Referidos
prazos sequenciais sdo, efetivamente, uma restricdo forte a atuacdo parlamentar na matéria. Caso
a Assembleia Nacional ndo observe o prazo em comento, da-se a aprovacao tacita do projeto, que
segue para exame do Senado. Se o0 Senado, por seu turno, ndo apreciar o projeto dentro do prazo
fixado, o Governo encaminhara a Assembleia Nacional o texto submetido ao Senado com
eventuais emendas propostas pela casa e aceitas pelo Poder Executivo. Desta forma, obstrucdes e
impasses que sdo muitas vezes naturais ao ambiente politico sdo limitados na tramitacdo do

orcamento no parlamento francés.

Ja na Alemanha, embora a proposta de lei orcamentaria seja apresentada
simultaneamente a ambas as casas legislativas, ¢ da camara baixa (Bundestag) a primazia sobre
0 processo orgamentério. De fato, se 0 Senado (Bundesrat) tiver objecGes a decisdo do Bundestag
sobre a proposta or¢camentaria, podera acionar o Comité de Solucdo de Controvérsias (composto
por 16 participantes, pertencendo metade dos membros a cada casa); entretanto, se a controvérsia

ndo for solucionada apos atuacdo do Comité, o Bundestag pode suplantar essa objecao e aprovar



a lei orcamentaria. Por fim, uma importante constatacdo diz respeito ao papel do Relator Geral
no processo orcamentario dos paises. Conforme exposto, o Relator-Geral no Brasil exerce

importantes func¢Ges de coordenagdo e consolidacao dos relatorios setoriais e da receita,

3.2 Limites Impostos ao Legislativo para Alteracdo da Proposta Orcamentaria: Balizas

Normativas e Atores Legitimados.

Em geral, a proposta orcamentaria € preparada e proposta inicialmente pelo Poder
Executivo, que apresenta em seguida ao Legislativo para analise e aprovacdo. O grau de
participacdo do Legislativo, bem como a possibilidade que este poder tem para alterar a proposta
orcamentaria, pode variar conforme o pais. Wehner indica que o Legislativo pode ser classificado
em trés categorias, no que diz respeito a capacidade de influenciar as decisdes orcamentarias e

modificar o orgamento:

i. Budget-making legislatures, que ndo experimentam quaisquer limites formais no processo de
emendamento, podendo modificar extensamente a proposta apresentada pelo Poder Executivo, ou

mesmo rejeita-la e adotar um orgamento de elaboracdo propria;

ii. Budget-influencing legislatures, capazes de emendar, respeitadas algumas balizas, ou rejeitar

a proposta do Executivo, sendo-lhes defeso, contudo, formular seu proprio orcamento; e

iii. Legislatures with little or no budget role, em que ndo se verifica papel relevante do

parlamento nessa seara.

Aplicando-se referida categorizagdo aos quatro paises objeto do presente estudo
comparativo, tem-se que os Estados Unidos e a Alemanha pertencem ao primeiro grupo, com
poderes praticamente irrestritos sobre a proposta orcamentaria, enquanto o Brasil e a Fran¢a sdo
melhor classificados como budget-influencing legislatures, com menor liberdade para alterar a

peca orcamentaria durante a tramitacdo congressual da matéria.

O caso norte-americano, alias, é ilustrativo de um sistema constitucional de divisdo de



poderes em que foi conferido um papel proeminente ao Legislativo.Nos Estados Unidos, a
proposta orcamentaria encaminhada pelo presidente é tida apenas como uma recomendacao ao
Congresso, que define o orcamento de maneira independente e com amplos poderes para
modifica¢des. Segundo Wehner, “a liberdade do congresso norte-americano para moldar o
orcamento &, provavelmente, tinica no mundo”. Na pratica, portanto, House e Senate

estadunidenses reescrevem completamente o orcamento proposto pelo governo.

Na Alemanha, o Bundestag, que conduz na pratica o processo de aprovacdo do or¢camento,
possui poder virtualmente ilimitado para emendar o orcamento proposto. A alta influéncia do
6rgdo no processo orcamentario materializa-se na forma de centenas de emendas aprovadas
anualmente a proposta encaminhada pelo governo alemao. Vale mencionar, contudo, que tais
emendas sdo, em sua maioria, restritas a alteracdes de pequena magnitude e, geralmente,
envolvem apenas a realocacgéo de despesas entre acdes de governo. Ademais, ha a necessidade de
se observar, na lei aprovada, o mandamento constitucional que determina o equilibrio entre

receitas e despesas (art. 110 da Lei Fundamental da Republica Federal da Alemanha).

A Franga, por seu turno, permite a apresentagdo de emendas pelos membros do Congresso e
pelos relatores das propostas orgamentérias, ausente, portanto, a figura da iniciativa coletiva para
apresentacdo de emendas. Além dos parlamentares e dos relatores, propostas de ajustes podem
ser apresentadas em bloco, pelos partidos politicos. a comparacdo com o modelo norte-americano
requer certo cuidado. Isto porque, naquele pais, como dito, o orcamento ¢ inteiramente elaborado
pelo proprio Congresso: formalmente, os projetos elevados a deliberagdo plenéria séao
apresentados pelos comités de apropriacao, de maneira que a proposta do Poder Executivo serve
apenas como subsidio as discussdes. Nesse contexto, ndo haveria que se falar, propriamente, em
emendas & proposta do Executivo. Contudo, feito tal esclarecimento, podem participar da
construgdo das appropriation bills — oferecendo emendas as referidas proposigdes — todos 0s
membros do Congresso, quer na condi¢do unicamente de parlamentar, ou mesmo de integrantes
ou chairs dos subcomités de apropriacdes. Também sdo legitimadas a propor emendas as
comissBes tematicas, desde que em matéria que guarde relacdo com suas atribuicdes regimentais
— interessante notar, aqui, o paralelismo com o caso brasileiro, em que também se exige, das

emendas oriundas de comissdes, “carater institucional”, i.e., compatibilidade das alteracdes

10



propostas com as competéncias regimentais da comissao.

A alteracdo do projeto de lei do orcamento empreendida pelo Poder Legislativo brasileiro
somente pode ocorrer mediante a aprovacao de emendas a matéria. A apresentacao e a aprovacao
de emendas ao PLOA estdo sujeitas a diversas limitacdes, de natureza objetiva ou subjetiva,
inscritas especialmente na Constituicdo Federal e na Resolugdo 01/2006-CN. Caso se verifique o
descumprimento de referidas normas, a alteracdo proposta € rejeitada preliminarmente, sem que
seu meérito seja apreciado. Entre as balizas objetivas, citam-se, por exemplo, as restricdes de
indole constitucional: referidas proposi¢des somente podem ser aprovadas caso compativeis com
o0 plano plurianual e com a lei de diretrizes orgamentarias, devendo indicar anulagdo de outra
despesa como fonte de recursos, de modo a manter a neutralidade fiscal da modificagdo. Registre-
se que citada anulacdo ndo pode incidir sobre dotacGes para pagamento de pessoal e encargos,
servico da divida e transferéncias constitucionais para os demais entes da Federagdo. Quanto as
restricdes de natureza subjetiva, ha limitagdes distintas de acordo com o autor da proposigdo. No
que concerne as emendas individuais — de execucdo obrigatoria, nos termos da Emenda
Constitucional 86/2015 —, a Resolucdo 01/2006-CN estabelece que cada parlamentar pode
apresentar até 25 (vinte e cinco) emendas; 0 montante global aprovado para todas as emendas
individuais ao PLOA esté limitado a 1,2% da Receita Corrente Liquida prevista no projeto
encaminhado pelo Poder Executivo, e é distribuido igualmente entre os parlamentares em
exercicio do mandato. Quanto as emendas de Comissdo, ha um limite de até oito emendas por
comissdo. A emenda de comissdo deve representar interesse nacional, ndo podendo, via de regra,
resultar em transferéncias voluntarias para mais de um ente de federacdo, nem destinar recursos
a entidades privadas. As emendas de bancada, por seu turno, podem ser entre quinze e vinte, por
bancada (de acordo com o tamanho da bancada, composta por deputados e senadores)

3.3 Concluséo

A analise comparativa da participacdo das casas parlamentares e da coordenacdo do
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processo orcamentario nos mostrou que, primeiramente, as casas legislativas — Camara dos
Deputados e Senado — participam de maneira e grau distintos no processo orgcamentario de cada
pais. O Brasil se diferencia dos demais paises por debater a proposta orcamentaria de maneira

unificada e centralizada na comissao

A pesquisa igualmente demonstrou que o grau de participacdo do Legislativo, bem como
do seu poder e competéncia para alterar a proposta orcamentaria, varia conforme o pais analisado.
Enquanto nos Estados Unidos e na Alemanha o Legislativo tem uma maior liberdade no processo
de emendamento, podendo modificar ou rejeitar a proposta apresentada pelo Poder Executivo,
podendo inclusive elaborar e adotar um outro orcamento; no Brasil e na Franca o Legislativo ja
tem uma menor liberdade para modificar o orcamento, podendo apenas propor e votar emendas
dentro de certas balizas e limites. No entanto, mesmo com este poder limitado de modificacédo
do orcamento, o0 Legislativo brasileiro se diferencia pela ampla possibilidade de apresentacéo de
emendas coletivas ao PLOA, caracteristica somente verificada, em menor grau, na Alemanha,
através de emendas em bloco apresentadas pelos partidos politicos. Este rol amplo de legitimados
a apresentar emendas coletivas ao or¢camento brasileiro parece pulverizar e despersonalizar o
processo de discussdo do orgcamento e parece ndo estar de acordo com a préatica internacional
analisada, o que merece ser objeto de propostas de mudanca para um maior aperfeicoamento do

processo or¢amentario brasileiro.

4.Analise da ADPF 854 e seus Desdobramentos.
4.1. Conceituagao

A Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 854, apresentada pelo
Partido Socialismo e Liberdade (PSOL) em junho de 2021, estabeleceu-se como um marco no
direito pablico brasileiro. O foco principal era a avaliacdo da constitucionalidade das chamadas
"emendas de relator-geral” (RP-9), um mecanismo or¢amentario que, ao destinar recursos sem
clareza sobre quem os receberia e sob a decisdo discricionaria de um pequeno grupo de
parlamentares, passou a ser denominado "or¢camento secreto”. O caso ultrapassou a simples
questdo orcamentaria e se transformou em um debate significativo sobre os limites da

intervencdo judicial, a separacdo de poderes, o pacto federativo e a aplicacdo efetiva dos



principios da moralidade e publicidade administrativa. O trajeto processual, caracterizado por
decisbes provisorias, reviravoltas e uma sentenca de mérito histdrica, espelha a complexidade e

a tensdo inerentes ao controle de constitucionalidade de préaticas politicas enraizadas.

4.2 O Itinerario Decisorio: Transparéncia, Suspensdo e Reequilibrio de Poderes

A tramitagdo da ADPF 854 pode ser dividida em fases distintas, cada uma com seus
préprios argumentos favoraveis e criticas.

Na etapa cautelar inicial (novembro de 2021), a relatora, Ministra Rosa Weber, concedeu

parcialmente a liminar, ordenando a suspensao imediata dos recursos do RP-9 para 2021 e
estabelecendo requisitos de total transparéncia. Essa decisdo recebeu amplo apoio de setores da
sociedade civil e da doutrina, que a consideraram uma resposta urgente e necessaria a um
esquema opaco, possivelmente desviante e prejudicial ao equilibrio federativo, pois concentrava
poder no relator-geral em detrimento dos ministros de Estado. Por outro lado, os criticos
levantaram preocupagfes sobre uma possivel interferéncia precipitada na implementacdo do
orcamento aprovado pelo Congresso, o que poderia levar a paralisia de politicas publicas. Além
disso, questionaram se o Tribunal ndo estaria antecipando o mérito.
Pouco depois, em dezembro de 2021, o Plenario Virtual revogou a suspensdo, atendendo a
argumentos do Congresso Nacional. Esta flexibilizacdo foi vista favoravelmente por respeitar a
autonomia legislativa e a continuidade administrativa, permitindo que o Congresso editasse
normas proprias para regular a matéria. Contudo, para seus detratores, representou um recuo
tatico que manteve vivo, ainda que sob novo regramento, um mecanismo considerado Vvicioso.

O julgamento de mérito, em dezembro de 2022, foi o ponto culminante do caso.
Acompanhando o voto da Presidente Rosa Weber, o STF considerou as praticas do “or¢amento
secreto” incompativeis com a Constituicdo e as normas internas do Congresso que o
regulamentavam, inconstitucionais. Além disso, determinou uma interpretacdo em
conformidade com a Constituicdo, impedindo que as emendas RP-9 atendessem a indicacgdes
obrigatorias de parlamentares. Dessa forma, devolveu aos Ministros de Estado o poder de decidir
sobre a aplicacdo dos recursos. Também estabeleceu que todos os gastos realizados entre 2020
e 2022 sejam publicados em detalhes. Essa decisdo foi comemorada como uma confirmagao

histérica dos principios orcamentarios estabelecidos na Constituicdo e uma vitdéria da
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transparéncia em relacdo a opacidade. Juridicamente, foi considerada uma adequada retificacdo
de uma séria distorcdo do processo democratico. A critica principal residiu na alegacdo de
ativismo judicial, com o STF supostamente invadindo a competéncia tipica do Legislativo para
organizar seu processo interno e definir a forma de execucdo de emendas, alterando

profundamente o jogo politico tradicional.

A fase de monitoramento e regulamentacdo de execucéo (dezembro de 2024) trouxe
detalhamentos importantes. O Plenario, sob relatoria do Ministro Flavio Dino, estendeu o
acompanhamento até 2025, estabelecendo condicgdes rigidas para a retomada de pagamentos de
anos anteriores: identificacdo nominal do parlamentar solicitante e do beneficiario final, além
da publicacdo em plataforma especifica. Regras também foram fixadas para outros tipos de
emenda (como as “PIX” — RP-6). Essas determinacdes foram defendidas como essenciais para
garantir a efetividade da decisdo de mérito e evitar subterfigios. A oposi¢do, no entanto, viu
aqui uma judicializacdo excessiva da administracdo, com o Tribunal ditando mindcias
procedimentais que caberiam ao Executivo e ao Legislativo, gerando burocracia e inseguranca
juridica.

4.3 A Polémica Maior: Extensao Federativa e os Limites da Decisao

O aspecto mais controverso da ADPF 854 emergiu na modulacédo de seus efeitos. A
deciséo final, ao modular os efeitos no tempo e no espago, acabou por estender as balizas de
transparéncia e controle fixadas para a Unido a todos os estados e municipios. O STF, assim,
transformou o julgado em uma “norma geral” para a execugdo de emendas parlamentares em

todas as esferas federativas.

Argumentos a Favor desta Extenséo:

Defensores afirmam que foi uma acdo necessaria e preventiva. Na auséncia dela, o
"orcamento secreto" ou praticas semelhantes poderiam facilmente transferir-se para os
orcamentos estaduais e municipais, comprometendo a eficacia da decisdo federal. A
padronizacdo de requisitos minimos de transparéncia, como a identificacdo do parlamentar
indicante, é considerada um progresso civilizatério em todo o pais. Isso fortalece o controle

social e a integridade na utilizagcdo de recursos publicos em todas as esferas. Defende-se que
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preceitos constitucionais, como moralidade e publicidade, sdo indivisiveis e devem ser
respeitados por todos os entes.
Criticas Contundentes a Extenséao:

Esta foi a critica doutrinaria e politica mais severa. Acusa-se 0 STF de ter extrapolado
radicalmente o objeto da acdo (que era o or¢camento federal) e violado os principios da
congruéncia e da autonomia federativa. A corte teria, assim, realizado uma ‘“verdadeira
mutacdo processual indevida”, assumindo um papel de legislador positivo nacional para
matéria orcamentaria estadual e municipal. Essa postura, segundo os criticos, esvazia o papel
dos legislativos locais, desrespeita a separacdo de poderes em cada esfera e compromete a
diversidade federativa, impondo solucdes uniformes a realidades distintas, muitas das quais

sequer adotavam a figura do “relator-geral”.

4.4 Concluséo: Eficacia versus Autocontencdo em um Estado Democrético de Direito

A ADPF 854 destaca o dilema constante entre a efetividade da jurisdi¢do constitucional
e a imprescindivel autocontencdo judicial. Por um lado, o STF foi convocado para coibir uma
pratica tida como grave e sistémica, que violava os principios fundamentais da Republica. Sua
atuacdo, sobretudo no mérito, pode ser interpretada como um exercicio legitimo e audacioso
de defesa da Constituicdo, assegurando transparéncia e integridade onde os mecanismos de
controle politico interno falharam.
Por outro lado, a maneira como os efeitos da decisdo foram modulados, estendendo-os além
do caso especifico e da esfera federal, cria um precedente arriscado. Indica uma tendéncia de
o Tribunal transformar-se em um “poder normativo negativo e positivo” de amplo alcance,
assumindo uma competéncia regulatoria que a Constituicdo confere a outros poderes e
entidades. Se se consolidar, esse movimento pode enfraquecer o pacto federativo e a
democracia representativa, substituindo o debate politico plural pelas declaragdes
monocraticas da corte.
Portanto, A ADPF 854 deixa um legado ambiguo. Representa um marco na busca
por transparéncia orcamentaria e um aviso contra a corrupg&o institucionalizada. Ao mesmo
tempo, € um aviso sobre os limites da intervencdo judicial em um sistema de pesos e

contrapesos. O desafio hermenéutico e institucional que persiste é harmonizar a atuacdo



essencial do Judiciario na efetivacdo dos direitos e garantias fundamentais com o respeito
rigoroso as atribuicdes constitucionais dos outros poderes e a autonomia dos entes federados.
A harmonia do Estado Democratico de Direito brasileiro sé serd mantida com esse equilibrio,

que é sempre precario e passivel de revisdo.

Por ultimo, para reflexao: segundo a Secretaria - Geral da Mesa (SGM), o indice de
renovacao na Camara dos Deputados nas elei¢es de 2022, apds a apresentacao da ADPF 854,
foi de 39,38%. Isso representa uma diminuicdo em comparagao com a renovacao histérica de
47,37% ocorrida em 2018.0 indice indica que, no inicio, a ADPF ndo gerou uma grande

rejeicdo por parte da populacdo em relacéo aos parlamentares.
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