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Desde o julgamento pela inconstitucionalidade do or¢amento secreto, a
Suprema Corte vem impondo uma série de exigéncias para transparéncia e
rastreabilidade das emendas parlamentares ao orcamento federal. A Acao de
Descumprimento de Preceitos Fundamentais (ADPF) 854, sob relatoria do
Ministro Flavio Dino, tornou-se uma acao estruturante de acompanhamento e
de estabelecimento de jurisprudéncias de accountability nesse contexto.

Atendendo pedido da Transparéncia Brasil, Transparéncia Internacional - Brasil
e Associa¢des Contas Abertas, enquanto amici curiae na ADPF 854, a Suprema
Corte estabeleceu em outubro de 2025 a obrigatoriedade de que estados e
municipios repliqguem os mecanismos ja impostos a Unido. Segundo o ministro

relator:

“Néo faz sentido que o dever de identificar a origem e os beneficidrios finais
dos recursos publicos (transparéncia e rastreabilidade ponta a ponta) se
limitasse ao plano federal, permitindo que os mesmos vicios — opacidade,
fragmentacdo, auséncia de planejamento e de controle social — persistissem
nos niveis estadual, distrital e municipal. Em outras palavras, teriamos 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” (trecho da decisdo de Fldvio
Dino,publicada em 23.0ut.2025)

Enquanto integrante do Conselho de Transparéncia e Administragao Publica do
Estado de Sao Paulo, a Transparéncia Brasil realizou uma analise ndo exaustiva
para verificar se o principio de “rastreabilidade ponta a ponta”, exigido pela
Suprema Corte, é praticado pelo governo paulista na execu¢do das emendas
parlamentares estaduais, e também se a norma infralegal editada em resposta a
ADPF 854 ¢é adequada. Os achados listados na sequéncia refletem a analise
realizada em fev.2026.


https://noticias.stf.jus.br/postsnoticias/emendas-parlamentares-estados-e-municipios-devem-adotar-modelo-federal-de-transparencia/
https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15381614860&ext=.pdf
https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15381614860&ext=.pdf
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1.1 Painel emendas estaduais

O Portal de Transparéncia do governo paulista remete a um painel com
execucdo das emendas parlamentares' indicadas por deputados estaduais,
conforme reproducdo abaixo:

Painel: LOA - 2025 - Emendas Impositivas

Atuzhizado em 09/02/2026 16:4433
Valor das Emendas

R$ 1.190.630.132

* 0 valar total de eme: as Impedidas da 19 fase Cligue para baixar os dados em XLS 5

Valor Page das Emendas
Empenhado / Convinia
R$ 894.719.474 827 (16,91%) Em processamenta / Se
360 (7,36%)
Municipios Impedida Tecnicamente 2...

Quantidade de Emendas 2025 127 (2,60%)

5617

Todos

(OrgSo Processador
Todas Valor por Partido
®Em processame... @Empenhado ... ®impedida ... ®Pagas
Cédigo : :
e [ :<:.:: M
1 I i ::7 s v
psoe I ss 11436
puscce.. I RS 101,33 M

i Pagas 3576 (72,13%)
REOME RS 200 Mi

0 - SAUDE PREF. MUNIOIPAL ALAMBAR 04/06/25 Pagas RS 250.000

Aguisican de Equipamerios | 10 - SAUDE PREF. MUMICIPAL | ALUMINIO | O4/06,25 a5 RS 140,000

o RS 132.500
a | ADMINISTRACAD

10 - SAUDE FREF. MUNICIPAL

D
ADMINISTRACAD

REL190.630.13199 RS 13433895513

O referido painel:

e Traz baixa qualidade e ndo padroniza¢ao do descritivo do objeto;

e Nao disponibiliza o CNPJ do beneficiario;

e Inexistente de interoperabilidade com outros sistemas (como
minimamente uma URL que remeta a integra do convénio, do plano de
trabalho e da prestacdo de contas);

e Nado disponibilizacdo do numero do convénio firmado com recursos da
emenda.

! hitps://www.transparencia.sp.gov.br/Home/EmendasParlamentares



https://www.transparencia.sp.gov.br/Home/EmendasParlamentares

A reproducdo abaixo, a partir do download dos dados do painel, evidencia como
0 campo “objeto” é preenchido com informacdes vagas, como “custeio” e
“projeto esportivo”.

A B C D E F G H 1 J K L M N

1 MUNICIPIO |~ [0RGAO PROCESSAD OBJETO - [RiamE -] parTic - | ano| - [ copic - b Fase s - |- a0 DE 6l - BENEFICIARIO | esTAG|~ h PaGA| - | vALOR DECISA -
2 |SANTOS SAUDE Reforma e ampliacdo Paulo Mar PL 025 "025.261. Nao E110- SAUDE IRMANDADE DA SANTA CASA DI Empenhado / Convé RS 9.666.278,00
3 |SANTO ANDRE SAUDE custeio Ana Caroli CIDADANI2025 "2025.290. N3o Ei110 - SAUDE PREF. MUNICIPAL Pagas '04_/06/25 R$ 5.000.000,00
4 |PIRACICABA SAUDE custeio Alex Mad PL 2025 "2025.007. N3o Ei110 - SAUDE PREF. MUNICIPAL Pagas '04_/06/25 R$ 5.000.000,00
5 |ITAPEVI SAUDE custeio Atila Jacol SOLIDARIE2025 "2025.266. N3o E110- SAUDE PREF. MUNICIPAL Pagas '04_/06/25 R$ 4.000.000,00
6 |GUARULHOS ESPORTES Projeto Esportivo Sebastifo REPUBLIC/2025 "2025.087. N30 E104 - ADMIN ASSOCIACAO DESPORTIVA FACE Pagas '11_/04/25 RS 4.000.000,00
7 |1acARei SAUDE SAUDE (custeio) Dr.Elton Unido 2025 "2025.270. Ndo E110- SAUDE PREF. MUNICIPAL Pagas  '04/06/25 R$ 4.000.000,00
8 |SANTO ANDRE SGRI Transferéncia Especial Ana Caroli CIDADANI2025 "2025.290. Ndo E128 - ENCAR( PREF. MUNICIPAL Pagas  '12/05/25 R$ 3.666.273,00
9 |SAO BERNARDO DO CAMP SAUDE reforma predial Luiz Ferna PT "2025 "2025.058. Ndo Emenda LOA IRMANDADE DA SANTA CASA DIEm processamento / RS 3.633.139,00

1.2 Painel emendas federais

Por meio de acordo, os parlamentares paulistas no Congresso aportam os
recursos das emendas de bancada (RP 7) diretamente no Governo de Sao Paulo,
e em troca o governador libera recursos do orcamento para indicacao pelos
deputados e senadores.

Essas indicacdes sdo divulgadas em um painel?, nos mesmos moldes das
emendas dos deputados estaduais, replicando assim os mesmos vicios. Além
disso, o painel ndo esta listado no portal de transparéncia, mas sim na pagina da
Secretaria de Relac¢des Institucionais, o que confunde o usuario.

O sistema de consulta de convénios® resultantes de transferéncias voluntarias
do Governo de Sdo Paulo apresenta graves lacunas de informacdes
disponibilizadas, que dificultam - e até impedem - o exercicio do controle social,
notadamente das emendas parlamentares.

2 https://www.governo.sp.gov.br/sec_governo_relacoes/painel/voluntarias_federais_2025
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https://www.fazenda.sp.qgov.br/TransferenciaVVoluntaria/Sistema/Novo/PesquisaComposta.as
px



https://www.fazenda.sp.gov.br/TransferenciaVoluntaria/Sistema/Novo/PesquisaComposta.aspx
https://www.fazenda.sp.gov.br/TransferenciaVoluntaria/Sistema/Novo/PesquisaComposta.aspx
https://www.governo.sp.gov.br/sec_governo_relacoes/painel/voluntarias_federais_2025

Anacronica, a pagina inicial do sistema (reproducdo abaixo) ndo dispde de filtro
para origem de emenda parlamentar, tampouco possibilita a localizacao pelo
ndamero do instrumento.

Transferéncias Voluntarias do Governo do Estado de Sdo Paulo

DADOS ATUALIZADOS ATE O DIA 06/02/2026

EM REAIS

Qs convénios ora apresentados sdo todos aqueles cadastrados no Sistema Integrado de Adminstragdo Financeira para Estados e Municipios - SIAFEM, que tiveram alguma liberacdo financeira, a par
de agosto de 2007, independente da data em que foram celebrados. Os langamentos que aparecem com valores negativos, referem-se a cancelamentos ou estorno de pagamentos.

Regido Administrativa . v
Municipio: ~
Orgdo: - v
Convenente: Cprch:,
Razdo Social:

Data de Inicio do Convénio: Inicio: Fim:
Valor do convénio: minimo: madximo:
Data da Liberagdo: Inicio: Fim:
Valor da Liberag3o: minimo: maximo:
Valor total liberado para o convénio: minimo: maximo:
Saldo a Liberar: minimo: madximo:
Beneficiado: ® ambos O Entidades O prefeituras

v
Ttem: Totais por Item:

Tipo:

Pesquisa

®nzo O sim

® ambos U custeio ) Tnvestimento

A tela de um convénio especifico (reproducdo na sequéncia), por sua vez,

apresenta:

Campo do objeto sintético, sem detalhamento;

Auséncia de campo relativo a origem de emenda parlamentar;
Auséncia de links que remetam a integra do convénio, tampouco da
prestacao de contas.




Transferéncias Voluntarias do Governo do Estado de S&do Paulo

DADOS ATUALIZADOS ATE O DIA 06/02/2026

EM REAIS
Convénio: 09019620250679742
Objeto: MATERIAL DE CONSUMO|
Municipio: 0673 - TABAPUA
Entidade: Cnpj:|71981476000107 Razdo Social: ASSOCIACAQ BENEFICENTE DE TABAPUA|
érgﬁn: 09| - |SECRETARIA DA SAUDE
Inicio: 16/06/2025
Fim: 30/06/2025
Valor Convénio: 150.000,00
Valor Liberagdo: Total: 150.000,00 M&s:/0,00 Semana: 0,00
Saldo a Liberar: 0,00
Ultima Liberagdo: 27/06/2025 Valor:150.000,00
Data da Celebragio: 16/06/2025
Data da Publicagdo: 18/06/2025
Valor Contrapartida: 168,20
Valor Total: 150.168,20
Resp. Cedente: [TATIANA DE CARVALHO COSTA LOSCHER|
Resp. Convenente: SANDRA CRISTINA SIMOES SILVA
Situagdo: EM EXECUGAO
CNP] Municipio/Entidade Item Objeto Custeio/Investimento Tipo Data \!alor
liberado/estornado
ASSOCIACAO BEMNEFICENTE DE OUTRAS SUBVENCOES
71981476000107 TABAPUAg 33504390 SOCIAIS CUSTEIOQ ENTIDADES 27/06/2025 150.0

Nao foi possivel localizar, no sistema de convénios listado no portal de
transparéncia, possibilidade de acesso a integra dos instrumentos. Essas
informacgdes estao pulverizadas nas paginas de algumas secretarias, como na
Saude”. A descentralizacdo das informacdes prejudica gravemente a
rastreabilidade das emendas.

No contexto da ADPF 854, foi imposta a rastreabilidade ponta a ponta das
emendas, ou seja, a possibilidade de reconstruir o caminho do recurso publico
da indicagao parlamentar a prestacdo de contas, com registros que permitam
controle institucional e social.

No Estado de Sdo Paulo existem trés marcos infralegais para essa tematica: (i) o
Decreto n° 70.311/2025, de 29/12/2025, editado ja sob a pressao direta da
agenda de rastreabilidade na ADPF 854; (ii) o Decreto n® 66.173/2021, que
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https://saude.sp.gov.br/ses/perfil/cidadac/homepage/outros-destagues/transparencia/convenio
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https://saude.sp.gov.br/ses/perfil/cidadao/homepage/outros-destaques/transparencia/convenios
https://saude.sp.gov.br/ses/perfil/cidadao/homepage/outros-destaques/transparencia/convenios

disciplina convénios; (iii) e o Decreto N° 66.426/2022, que trata da
operacionalizacdo das emendas parlamentares.

3.1 Decreto n® 70.311

O decreto explicita, em seus considerandos, a ADPF 854 como fundamento e
define rastreabilidade como a capacidade de “identificar e acompanhar todas as
etapas” desde a indicagdo parlamentar até a presta¢do de contas final.

A norma estabelece dois pilares: processamento integral em ambiente digital
centralizado (“SP Sem Papel - Servico Demandas”) e publicacdo de informacdes
no Portal da Transparéncia do Estado, acompanhada da disponibilizacdo de
“documentos e relatdrios” para controle social e o “registro de todas as etapas
do processo”, elencando um rol minimo de documentos que deverdo se
apresentados, nos termos a seguir:

Artigo 2° - Para fins deste decreto, a rastreabilidade é a capacidade de identificar
e acompanhar todas as etapas da execucdo dos recursos publicos, desde a
indicacdo parlamentar até a prestacdo de contas final.
Paragrafo uUnico - A transparéncia e a rastreabilidade serdo garantidas
mediante:
1. o processamento integral das emendas parlamentares e transferéncias
voluntarias, em ambiente digital "SP Sem Papel - Servico Demandas";
2. a publicacao de informag¢des no Portal da Transparéncia do Estado de Sao
Paulo;

3. a disponibilizagdo de documentos e relatérios para controle social;
4. o registro detalhado de todas as etapas do processo de execucao.

Artigo 3° - O processamento das emendas parlamentares individuais e das
transferéncias voluntdrias decorrentes de indicacdes parlamentares sera
realizado, integral e obrigatoriamente, no Servico Demandas, integrante do
ambiente digital de gestao documental instituido no ambito do Programa SP Sem
Papel e abrangera todas as etapas da tramitacdo, inclusive as fases
orcamentaria, financeira e de presta¢do de contas final.
§ 1° - No sistema referido no "caput" deste artigo, deverdo ser obrigatoriamente
incluidos:
1. o instrumento juridico vinculante (convénio, termo de fomento, termo de
colaboracdo ou instrumento congénere);

2. o plano de trabalho;

3. o cronograma fisico-financeiro detalhado da execucdo;



4. todos os documentos comprobatdérios das etapas de execucao;

5. os relatérios de acompanhamento e de presta¢do de contas.

§ 2° - O cronograma fisico-financeiro a que se refere o item 3 do 8 1° deste artigo,
dever3 especificar:

1. as etapas de execucdo do objeto;

2. 0s prazos para cada etapa;

3. os valores a serem desembolsados em cada periodo.

Apesar da positiva centralizacdao do fluxo no Servico Demandas e fixacdo de um
minimo documental a ser incluido no sistema, existem consideraveis lacunas
com potencial para prejudicar ou inviabilizar o controle social:

e Temporal: ndo ha prazos para publicagao/atualizacao no Portal da
Transparéncia. O conceito de atualizacdo em tempo real, introduzido na
Lei de Responsabilidade Fiscal pela Lei Complementar n° 131/2009, nao é
mencionado no decreto. Assim, a disponibilizacdo da informacao pode
ocorrer apenas “a posteriori”, podendo inclusive ocorrer apenas ao final
de cada exercicio de maneira global e retroativa, perdendo a
tempestividade para um controle social efetivo.

e Dados abertos e interoperaveis: o decreto determina publica¢do e
disponibilizacdo de documentos, mas nao define obrigacdo de dados em
formato aberto, legivel por maquina, com padronizacdo minima e
mecanismos de extracdo (bases estruturadas, API, dicionario de dados).
Sem essas exigéncias, a norma possibilita que os registros - na origem e
na disponibilizagdo - ocorram em formato fechado e ndo estruturado,
como PDFs, que sao insuficientes para o controle interno e externo.

e Acesso publico: o decreto estabelece o Servico Demandas como
repositorio central, mas nao define qual sera o nivel de acesso publico a
esse ambiente - se total, parcial ou inexistente -, tampouco define um rol



minimo de documentos que serao disponibilizados, havendo apenas
texto genérico de “documentos e relatérios”.

Portanto, o decreto ndo estabelece quais documentos serdo publicizados, em
qual formato, em que ambiente e em qual prazo. Nao h3, ainda, garantias de
que os documentos listados no artigo 3°, § 1° serao acessiveis ao publico.

Por fim, a norma traz positivas exigéncias para transferéncias especiais
(condiciona execucao a plano de trabalho e conta bancaria especifica; define
conteudo do plano; disciplina relatérios semestrais e relatorio final em 60 dias; e
especifica documentag¢do minima). O decreto, nesse sentido, € coerente com as
determinacdes da Suprema Corte e da Lei Complementar 210 sobre as emendas
pix. Porém, a norma nao versa sobre os demais instrumentos (como convénios e
outras transferéncias voluntarias decorrentes de indicacao, notadamente de
deputados federais), sem detalhar padrfes equivalentes de transparéncia ativa.

3.2 Decreto n® 66.173/2021

Diante do nao estabelecimento de exigéncias detalhadas para convénios no
Decreto n® 70.311, é essencial analisar o Decreto n° 66.173/2021, norma vigente
que regula essa matéria, editada em um contexto anterior a ADPF 854, portanto
sem incorporar a transparéncia e rastreabilidade como diretrizes norteadoras.

A norma ndo faz mencdo a transparéncia ativa obrigatdria das informacdes
detalhadas dos convénios e de sua execucao fisica e financeira, especialmente a
publicizacdo de planos de trabalho e prestacdo de contas.

Tampouco menciona um sistema centralizado e digital de informacdes de
convénios, analogo ao Transferegov.br federal. Nao fica claro, pelo Decreto n°
70.311, se a operacionaliza¢do de todos os convénios se dara pelo SP sem Papel
- Servico de Demandas, ou se apenas aqueles decorrentes de emendas, o que
representaria uma multiplicidade de sistemas e de padronizacdes.



3.3 Decreto n° 66.426/2022

A norma dispde sobre “o procedimento para a execu¢do or¢camentdria e financeira
das programacgdes decorrentes de emendas impositivas ao projeto de lei
orcamentdria”. Ela concentra-se no fluxo interno de recebimento da indicagao,
aprovacao e pagamento, e ndo na publicidade das informacdes.

Apesar de ja mencionar o SP Sem Papel, ndo ha previsdo de uma interface
publica ou de acesso que permita ao cidadao acompanhar o tramite em tempo
real. Pelo contrario: o acesso é restrito aos usudrios cadastrados (art. 2),
englobando parlamentares e beneficiarios.

O decreto ndo menciona a obrigatoriedade de disponibilizacdo dos dados das
emendas em formato aberto, tampouco elenca um rol minimo de informacdes
publicizaveis.

O atual arcabouco normativo do Estado de Sao Paulo, bem como seus sistemas
de transparéncia ativa, encontram-se em descompasso com as determinacdes
de rastreabilidade e publicidade estabelecidas na ADPF 854. A fragmentacao
normativa e a opacidade dos sistemas impedem o controle social efetivo sobre o
ciclo de vida completo (rastreabilidade ponta a ponta) dos recursos indicados
por parlamentares. Nesse sentido, a Transparéncia Brasil recomenda:

e Arevisdo e harmonizacdo dos decretos n° 70.311/2025, n® 66.173/2021 e
n° 66.426/2022, para que estabelecam a publicizacdo em tempo real das
informacdes, o acesso publico aos sistemas e a disponibiliza¢cdo de
documentos em formato aberto.

e Ainteroperabilidade total entre os sistemas de gestdo de convénios, de
execucao financeira e de operacionalizacdo das emendas parlamentares



("SP Sem Papel" e sistemas correlatos), eliminando ilhas de informacao
que dificultam a rastreabilidade e a pulveriza¢ao de bancos de dados
entre as secretarias.

e Adisponibilizacdo de interfaces a usuarios publicos que, aos moldes do
Portal de Transparéncia e do Transferegov do Governo Federal, permitam
acessar, minimamente:

o aintegra dos convénios, incluindo planos de trabalho e prestacdes
de contas;

o aexecucdo orcamentaria em tempo real (empenhos, liquidacdes e
pagamentos) da emenda;

o campos padronizados com informacdes estruturadas sobre o
objeto detalhado da emenda.
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