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Resumo

O artigo examina a compatibilidade constitucional do regime brasileiro de emendas
parlamentares, com atencdo as emendas individuais e de bancada de execugdo obrigatéria e as
transferéncias especiais. Sustenta-se que a participagdo do Legislativo na elaboragdo do
or¢amento ¢ legitima, mas a impositividade das emendas parlamentares viola a separagdao de
poderes ao retirar do Executivo a decisdo administrativa sobre a oportunidade e a viabilidade
da execuc¢do. O orcamento ndo constitui, em todas as suas programagdes, uma ordem
automatica de gasto. A emenda pode gerar para o Executivo um dever refor¢ado de motivagao,
ao passo que a ndo execugdo pode se apoiar em razdes técnicas, fiscais ou de planejamento,
publicadas e sujeitas a controle. Além da auséncia de impositividade, a constitucionalidade das
emendas depende da observancia dos seguintes requisitos, a exemplo do que restou definido
pela Corte Constitucional da Colombia na Sentencia C-1168 de 2001: inexisténcia de cotas
pessoais ou de livre disposi¢do, integracdo as metas do plano plurianual e as demais politicas
publicas definidas em planejamento, especialidade da dotagdo, distribuicao territorial
equitativa, selecdo objetiva dos projetos e execucdo por autoridades administrativas
responsaveis. A pesquisa combina andlise dogmatica, dados oficiais e direito comparado.
Conclui-se que as emendas parlamentares podem ser constitucionais como propostas
legislativas de prioridade, mas sdo inconstitucionais quando a Constitui¢do ou a lei impde sua
execucdo automatica e converte a indicagdo politica em comando vinculante do poder
constituido administrativo.

Palavras-chave: emendas parlamentares; separagao de poderes; orcamento publico; igualdade
eleitoral; planejamento estatal; voto distrital.

Abstract

The article examines the constitutional compatibility of the Brazilian system of parliamentary
amendments to the budget, with particular attention to mandatory individual and state caucus
amendments, as well as special transfers. It argues that legislative participation in the
preparation of the budget is legitimate, but that the mandatory execution of parliamentary
amendments violates the separation of powers by depriving the Executive Branch of
administrative  discretion regarding the appropriateness and feasibility of their
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implementation.The budget does not constitute, in all of its appropriations, an automatic
command to spend. A parliamentary amendment may impose upon the Executive a heightened
duty to provide reasons, while non-execution may be justified on technical, fiscal, or planning
grounds, provided that such reasons are made public and remain subject to oversight.In addition
to the absence of mandatory execution, the constitutionality of parliamentary amendments
depends on compliance with the following requirements, along the lines established by the
Constitutional Court of Colombia in Judgment C-1168 of 2001: the absence of personal quotas
or funds subject to unrestricted discretionary allocation; consistency with the objectives of the
multi-year plan and with other public policies established through governmental planning;
specificity of budget appropriations; equitable territorial distribution; objective selection of
projects; and implementation by the competent administrative authorities.The research
combines doctrinal analysis, official data, and comparative law. It concludes that parliamentary
amendments may be constitutional when understood as legislative proposals establishing
spending priorities, but become unconstitutional when the Constitution or legislation mandates
their automatic execution and transforms a political designation into a binding command
directed at the administrative branch of government.

Keywords: parliamentary amendments; separation of powers; public budget; electoral equality;
government planning; district voting.

1. Introducao

A tentativa de controlar os recursos do governo moldou a propria historia do
constitucionalismo. Na Inglaterra medieval, as cladusulas 12 ¢ 14 da Magna Carta de 1215
condicionaram determinadas cobrancas extraordinarias pelo rei ao consentimento comum do
reino. A regra ainda ndo correspondia ao or¢gamento moderno nem instituia uma democracia
representativa, mas introduzia o principio segundo o qual, o governante ndo poderia financiar-
se ilimitadamente por vontade propria. No século XVII, os conflitos de Carlos I com o
Parlamento em torno da tributagdo contribuiram para a Revolug¢ao Gloriosa. Apds a Revolugao
Gloriosa, o Bill of Rights de 1689 declarou ilegal a arrecadagdo de recursos para a Coroa sem
autorizacdo parlamentar. A cldusula consolidava juridicamente um poder financeiro que o
Parlamento ja vinha utilizando para conter as pretensdes dos monarcas e limitar a atuagdo da
Coroa (MURRELL, 2017, p. 38, 41).

A contengao financeira do monarca, contudo, durou até o advento do Estado social. Com
a passagem do Estado liberal ao Estado social ampliaram-se as tarefas administrativas, os
servigos publicos e a intervengdo econdmica, concentrando no Executivo informagao,
burocracia e capacidade de iniciativa. Rubens Begak relaciona a emergéncia da questao social
a expansao das fungdes estatais e examina como esse processo favoreceu a hipertrofia
executiva, inclusive pela ocupagdo de espagos antes reservados ao Legislativo (BECAK, 2008,
p. 32-33, 49-52 e 62-63). No campo or¢amentario, o governo passou a dominar a elaboragao
técnica da proposta, a iniciativa financeira e, em muitos sistemas, a decisdo pratica sobre

quando e como executar as dotagdes. Tornou-se, nesse sentido, o senhor da execugdo das
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emendas, sobretudo nas republicas presidencialistas em que o chefe do Executivo concentra a
direcdo da méaquina publica.

A intensidade desse dominio, na verdade, varia conforme o sistema de governo. No
parlamentarismo, governo ¢ maioria legislativa nascem da mesma relagao de confianga. As
restrigdes as emendas que aumentam despesas protegem o programa financeiro do gabinete,
mas o Parlamento conserva a possibilidade politica de derruba-lo ou substitui-lo. No
presidencialismo, Executivo e Legislativo possuem mandatos independentes. O Presidente nao
depende continuamente da confianga parlamentar e controla a maquina administrativa,
enquanto o Congresso dispde do poder de autorizar receitas e despesas. Essa separagcdo mais
rigida cria em torno da emenda um paradoxo. Se a execucdo fica inteiramente a vontade do
Presidente, ela pode ser usada para comprar apoio, Se, contudo, a escolha e a conducao do gasto
passam ao parlamentar, pode-se criar uma administragdo paralela sem a responsabilidade
juridica do Executivo.

No Brasil redemocratizado, essa tensdo foi organizada pelo presidencialismo de
coalizdo. A fragmentagdo partidaria e a eleicdo separada do Presidente exigiram a construgdo
de maiorias multipartidarias para aprovar leis e sustentar o governo. A Presidéncia combinou
forte poder de agenda, iniciativa legislativa, medidas provisoérias, controle de cargos e dire¢cdo
da execugdo orcamentaria. A hipertrofia descrita por Becak ajuda a compreender por que o
Executivo passou a pautar grande parte da atividade legislativa apos 1988 (BECAK, 2008, p.
49-52 e 62-63). Ministérios e cargos eram distribuidos entre partidos, emendas eram liberadas
de modo seletivo e prioridades legislativas eram negociadas com lideres e bancadas. Em
episodios mais graves, a negociacdo politica ultrapassou a distribui¢do licita de fungdes e
recursos € chegou a compra ilicita de votos. Nao se deve confundir toda coalizio com
corrupcdo, mas o dominio presidencial sobre agenda, nomeacdes e execu¢do forneceu os
instrumentos materiais para premiar apoio e impor custos a dissidéncia (ABRANCHES, 1988,
p. 21-27; FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001, p. 20-24, 41-44; PEREIRA; MUELLER, 2002, p.
273-274, 281-295).

A partir de 2019, essa arquitetura mudou completamente. Nao se formou propriamente
uma maioria parlamentar de oposicdo estdvel, mas um Congresso fragmentado e mais
autonomo, diante de um Presidente que inicialmente recusou a montagem tradicional de uma
coalizdo partidaria. Em consequéncia, a Camara e o Senado passaram a controlar parcela
crescente da programacao or¢amentaria, primeiro mediante emendas de bancada e de relator e,
depois, por novos mecanismos de execucdo obrigatoria e transferéncias especiais. Antes, o

Executivo utilizava a libera¢ao das emendas para disciplinar o Legislativo. Desde 2019, porém,
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liderangas e parlamentares passaram a impor ao Executivo parte relevante da aloca¢ao, embora
a Administracdo continuasse formalmente responsavel pelo gasto. A hipertrofia presidencial
ndo desapareceu em todas as areas, mas, no orgamento, passou a conviver com uma hipertrofia
parlamentar seletiva, sem que o desenho constitucional tivesse estabelecido com clareza a
correspondente responsabilidade administrativa (BONFIM et al., 2023; VIEIRA, 2026a).

As emendas parlamentares deixaram, assim, de ocupar uma posi¢cdo acessoria no
orgamento brasileiro. Tornaram-se uma das principais formas de distribui¢do de recursos
federais, sobretudo nas politicas sociais e nas transferéncias a estados e municipios. O processo
ndo ocorreu por uma uUnica reforma. A Emenda Constitucional n® 86, de 2015, tornou
obrigatdria a execu¢do das emendas individuais. A Emenda Constitucional n® 100, de 2019,
estendeu a impositividade as emendas de bancada. A Emenda Constitucional n® 105, também
de 2019, criou as transferéncias especiais, que permitem o repasse direto sem convénio, as
chamadas emendas “pix”. A Emenda Constitucional n° 126, de 2022, ampliou o limite das
emendas individuais para 2% da receita corrente liquida do exercicio anterior. Em poucos anos,
o que era uma faculdade condicionada a programag¢ao governamental converteu-se em parcela
constitucionalmente reservada do orgamento.

Em um estudo publicado em 2026, Fabiola Sulpino Vieira calculou que a despesa
empenhada por emendas no orgamento do Executivo federal passou de R$ 11,3 bilhdes, em
2014, para R$ 47,1 bilhoes, em 2025, a pregos constantes de 2025. O aumento real foi de 318%
(VIEIRA, 2026b, p. 36). Em 2024, as emendas corresponderam a 27% das despesas
discricionarias da Unido e alcangaram R$ 40,9 bilhdes em valores daquele ano (VIEIRA, 2026a,
p- 14). Em consequéncia, uma fracao crescente da capacidade de formular e coordenar politicas
deixou os ministérios e passou a depender de milhares de decisdes parlamentares autonomas.

A participacdo parlamentar na elaboragao do or¢amento encontra fundamento no artigo
166 da Constituicdo e na propria natureza democratica da lei orgamentaria. O Legislativo pode
debater a proposta, corrigir erros, alterar prioridades, reduzir dotagdes e, dentro dos limites
constitucionais, acrescentar despesas. Também pode assegurar que demandas regionais
ignoradas pela burocracia central sejam consideradas. A constitucionalidade, porém, depende
de a emenda permanecer uma decisdo legislativa submetida a legalidade, ao planejamento e a
execucdo administrativa, sem criar um poder pessoal de livre disposicdo sobre recursos
publicos.

Essa distingdo entre deliberacdo legislativa e administracao da despesa ¢ determinante
para a tese proposta. O orcamento ¢ aprovado pelo Congresso, mas ¢ executado pela

Administragdo. A lei aprovada pelo Congresso pode fixar autorizagdes, limites e objetivos. Ja
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a escolha concreta de instrumentos, beneficiarios, cronogramas e meios de contratagcdo requer
processo administrativo, exame técnico, motivagdo, controle e responsabilidade. Quando o
autor da emenda continua a dirigir essas escolhas depois da aprovagdo da lei, o parlamentar
deixa de apenas legislar e passa a participar da fun¢ao administrativa sem se submeter ao
mesmo regime juridico imposto ao administrador.

As emendas impositivas também desequilibram o pleito eleitoral, j& que o parlamentar
em exercicio dispde de recursos publicos para construir vinculos com prefeitos, entidades e
grupos locais, podendo concentrar verbas nos municipios em que pretende ampliar a votagao e
apresentar obras ou servicos como resultado pessoal do mandato. O concorrente que esta fora
do cargo ndo possui instrumento equivalente. A disputa deixa de ocorrer apenas entre propostas,
trajetorias e organizagdes partidarias. O orgamento passa a financiar a visibilidade e a rede
politica de quem ja ocupa uma cadeira.

O artigo trabalha com quatro hipdteses, que serdo submetidas a analise dogmatica,
empirica e comparada. A pesquisa podera confirma-las apenas em relacdo a determinadas
espécies de emenda, conduzir a uma interpretacdo conforme a Constitui¢do ou indicar que o
regime € constitucional desde que submetido a salvaguardas suficientes.

A primeira hipotese ¢ a de que as emendas parlamentares sdo compativeis com a
separagdo de poderes prevista nos artigos 2° ¢ 60, § 4°, III, porque a Constitui¢do atribui ao
Congresso competéncia para deliberar sobre o orgamento e apresentar emendas nos termos do
artigo 166. A execugdo obrigatdria também pode ser compreendida como limite legitimo a
discricionariedade presidencial e como garantia de que a decisdo legislativa seja respeitada.
Essa constitucionalidade deixa de existir apenas quando a emenda ultrapassa a definicao legal
da prioridade e atribui ao parlamentar poder individual de livre disposicao, escolha posterior de
beneficidrios ou comando sobre a execucdo. A hipdtese distingue, assim, a participagdo
legislativa protegida pelo artigo 166 da invasdo eventual da iniciativa orcamentéria do artigo
165, da dire¢do superior da Administragdo prevista no artigo 84, I, e da funcao de planejamento
disciplinada pelo artigo 174.

A segunda hipotese € a de que, ainda que ndo se reconhega invasao do nucleo funcional
do Executivo, o0 modo de distribuicdo e execu¢do das emendas pode violar a eficiéncia e a
impessoalidade previstas no artigo 37 da Constitui¢do e sdo principios insitos ao Estado de
Direito, vinculantes de todos os poderes. A hipdtese serd confirmada se a escolha de municipios,
entidades e projetos ocorrer sem critérios gerais, diagndstico de necessidade, comparacao entre
alternativas e motiva¢ao controldvel, ou se a pulverizagdo das verbas impedir planejamento,

monitoramento e avaliagdo de resultados pelos 6rgaos responsaveis pelas politicas ptblicas. A
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inconstitucionalidade, nesse caso, ndo estaria na origem parlamentar da prioridade, mas na
substitui¢do de critérios publicos por relacdes pessoais e na criacdo de despesas desconectadas
da capacidade de execugao e do custeio futuro.

A terceira hipdtese ¢ de violagdo ao principio da igualdade democratica. As cotas
individualizadas podem comprometer a igualdade de oportunidades na competi¢cdo politica, o
principio republicano e a prote¢do da legitimidade das elei¢des prevista no artigo 14, § 9°, da
Constituicdo. O parlamentar em exercicio dispde de um instrumento financiado por toda a
coletividade para construir vinculos com prefeitos, entidades e grupos locais, associar seu nome
a obras e servicos publicos e consolidar bases territoriais, ao passo que os demais candidatos
ndo possuem recurso equivalente. A hipotese ndo pressupde que toda emenda produza votos
nem que a reeleicdo seja, por si mesma, um problema. Ela exige verificar se o desenho
institucional oferece ao incumbente uma vantagem publica apropridvel, capaz de alterar a
disputa eleitoral, incentivar publicidade personalista e transformar a execugao orcamentaria em
mecanismo de reprodugdo do mandato.

Finalmente, a quarta hipotese ¢ a de que o modelo brasileiro também nao ¢ admitido em
sistemas estrangeiros que compartilham os mesmos principios insitos do Estado de Direito. A
comparagdo verificard se grandes democracias preservam salvaguardas ausentes ou
enfraquecidas no Brasil, como consentimento governamental para aumento de despesas,
delimitagdo distrital, deliberacdo colegiada, identifica¢do prévia do beneficiario, controles de
conflito de interesse e decisdo final a cargo do gestor (Poder Executivo). Serdo examinados os
contraexemplos, como o programa indiano e a existéncia de earmarks nos Estados Unidos.
podem limitar uma tese de proibicdo geral, e a rejeicdo colombiana a partidas de livre
disposi¢do dos congressistas.

As quatro hipéteses sdo concorrentes e podem produzir conclusdes diferentes. E
possivel que o poder de emenda seja constitucional em abstrato e que apenas a indicagdo
posterior, a transferéncia especial sem motivacdao suficiente ou a interferéncia do autor na
execug¢do sejam incompativeis com a Constituicdo. Também ¢ possivel concluir que
transparéncia, critérios objetivos e execu¢ao administrativa independente sejam suficientes para
preservar o mecanismo.

O método ¢ historico-institucional e distingue a fase em que o Executivo controlava a
liberacdo das emendas, como caracteristica do presidencialismo de coalizdo, bem como a
inflexdo iniciada em 2019, quando o Congresso passou a controlar parcela crescente da
programacao orcamentaria. No plano dogmatico, sdo examinados os artigos 2°, 14, 37, 60, § 4°,

84,165, 166, 167, 174 e 163-A da Constituicdo. O controle de emendas constitucionais merece
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atencao particular, porque a impositividade foi incorporada ao texto constitucional. A questao,
portanto, ndo se resolve pela hierarquia formal. E preciso verificar se as reformas atingiram a
separacgdo de poderes, protegida como cldusula pétrea.

No plano empirico, o artigo utiliza dados da Camara dos Deputados e estudos do Ipea
sobre a evolugdo financeira, a destinagao territorial e o efeito das emendas no planejamento de
politicas sociais, os quais permitem identificar como o mecanismo funciona e quais efeitos
institucionais precisam ser avaliados juridicamente. A pesquisa distingue também correlagao
de causalidade. O fato de parlamentares reeleitos utilizarem emendas nao basta para afirmar
que todo recurso produz votos. Estudos econométricos e a propria estrutura de incentivos,
porém, demonstram que a destinagao territorial pode influenciar o desempenho eleitoral.

No plano comparado, pergunta-se se outros paises conhecem algo denominado emenda
parlamentar. A questdo ¢ quem pode aumentar a despesa, quem seleciona o destinatario, quem
executa o gasto, quais critérios territoriais limitam a escolha e quais controles existem sobre
conflitos de interesse. A comparacdo inclui sistemas europeus que restringem a iniciativa
parlamentar, o contraponto norte-americano, o programa indiano de desenvolvimento local, as
praticas de distribui¢do territorial no Japao e na Coreia do Sul e os modelos orcamentarios de

Argentina, Chile, Coldmbia e Peru.

2. O orcamento como lei e como programa de governo

O or¢camento possui forma de lei, mas ndo se reduz a uma lei comum. Ele organiza
receitas e despesas, traduz prioridades, coordena 6rgaos administrativos e permite o controle de
resultados. A Constituigdo articula o plano plurianual, a lei de diretrizes orcamentarias e a lei
or¢amentaria anual como instrumentos de planejamento. Essa articulagdo seria incompreensivel
se cada dotacdo pudesse ser tratada como ato isolado, desvinculado de programas e de metas.

A iniciativa do Executivo prevista no artigo 165 ndo ¢ um privilégio do Presidente da
Republica. Ela decorre da responsabilidade administrativa do governo. Ministérios dispdem de
equipes, dados, redes de execucao e capacidade para estimar custos. O Presidente responde pelo
funcionamento da Administracdo e deve compatibilizar as demandas setoriais com a receita, a
divida, as regras fiscais e os objetivos nacionais. A iniciativa reservada liga competéncia a
responsabilidade. Quem prepara o programa or¢amentario também deve responder por sua
execugao e por seus resultados.

O Congresso, como fung¢do constitucional, aprova tributos, autoriza despesas, fiscaliza
o Executivo e representa interesses sociais e territoriais. Pode rejeitar prioridades

governamentais e substituir opgdes politicas no processo legislativo. Essa competéncia,
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contudo, ¢ exercida colegiadamente. A deliberacao parlamentar transforma preferéncias em lei
mediante debate, publicidade, votagdo e responsabilidade politica da Casa. Mas um valor
colocado a disposi¢do de cada congressista possui natureza distinta, ndo resultando de uma
decisdo substantiva do plenario sobre cada gasto, mas de uma distribuicao prévia de poder de
alocagao do recurso entre titulares de mandatos.

Deveras, ha uma diferenca constitucional entre alterar o or¢amento e executar a
alteracdo. Na primeira hipdtese, o parlamentar vota uma norma aplicdvel a Administracao. Na
segunda, identifica uma demanda concreta, escolhe o recebedor, negocia cronogramas e
acompanha a liberagao do dinheiro. A alteragdo do orcamento ¢ ato normativo primario e
integra a funcdo legislativa. Ja a execucdo da alteracdo ¢ ato de gestdo administrativa, que
pertence a fungdo administrativa.

Cada funcdo estatal tem principios e limites proprios. O legislador possui ampla
discricionariedade ao expedir atos legislativos, os quais sdo espécies de atos politicos. Os atos
politicos sdo atos de soberania expressados pelos poderes constituidos sem intermediacao de
outro poder. S6 conhecem os limites do Estado de Direito, pois tal principio vincula todos os
poderes constituidos. Ja o poder administrativo, titularizado no modelo brasileiro pelo 6rgao
Poder Executivo, ndo se vale de atos politicos ao executar o or¢amento, mas de atos
administrativos, os quais devem obediéncia a lei e aos principios da Administragao.

Um desses principios € justamente o principio da finalidade e da motivagdo. A
Administragdo deve motivar por que um municipio recebeu uma unidade de satude, por que uma
entidade foi selecionada e por que determinada obra tem prioridade sobre outra na execugdo
or¢amentaria. A motivagao torna a decisdo controlavel. O parlamentar, ao indicar uma emenda,
costuma apresentar justificativa genérica e nao realiza procedimento comparativo entre todos
os possiveis beneficidrios. Sem critérios anteriores € sem exame de alternativas, o gasto
reproduz a geografia da influéncia politica, e ndo necessariamente a geografia da necessidade

publica.

3. Da hipertrofia do Executivo a ascensdo or¢camentaria do Congresso

A Constitui¢ao de 1988 sempre reconheceu o poder de emenda ao projeto orgamentério,
sujeito a compatibilidade com o plano plurianual e a lei de diretrizes or¢gamentarias, a indicagao
de recursos e as vedacdes do artigo 166, § 3°. O modelo original preservava ao Executivo uma
margem ampla na execucdo. Essa margem foi frequentemente utilizada para construir apoio no
Congresso, mediante liberacdo seletiva de emendas. O problema inicial, portanto, era o poder

do governo de premiar aliados e punir adversarios.
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A Constituicdo de 1988 devolveu ao Congresso poderes orcamentarios reduzidos
durante o regime militar, mas manteve no Executivo a iniciativa das leis do ciclo orcamentério
e a direcdo da Administracdo. Em um sistema multipartidario, esses instrumentos foram
incorporados a formagao das coalizdes presidenciais. O governo estruturava a agenda, distribuia
posi¢des ministeriais € administrativas entre os partidos aliados e administrava a execugao das
emendas. O parlamentar podia aprovar a indicacdo, mas dependia do Executivo para
transformé-la em empenho, obra ou servigo.

A liberagao seletiva das emendas funcionava como moeda de coordenagdo politica. A
execu¢do orgamentdria era associada ao apoio parlamentar as proposigoes de interesse do
governo, ao lado da distribui¢do de ministérios e cargos (PEREIRA; MUELLER, 2002, p. 282-
295). Esse mecanismo ndo torna ilicita toda negociagdo. Coalizdes exigem compromissos
programaticos e divisdo de responsabilidades. O desvio aparece quando a execugdo de uma lei
deixa de seguir critérios publicos e passa a premiar votos especificos ou punir a oposi¢cao. Nos
casos extremos, a troca politica pode assumir forma criminal, como compra de votos; no
funcionamento ordinario, porém, o problema constitucional ja existe quando recursos publicos
sao condicionados informalmente a fidelidade parlamentar.

Esse arranjo reforcou a hipertrofia do Executivo identificada por Becak, porquanto o
Presidente ndo apenas executava a politica aprovada, mas dispunha de meios para determinar
o ritmo da agenda legislativa, organizar maiorias e selecionar quais decisdes orcamentarias do
proprio Congresso produziriam efeitos concretos (BECAK, 2008, p. 49-52 e 62-63). O dominio
sobre a execugdo transformou a emenda em promessa dependente da relagdo do autor com o

governo. A oposi¢do podia aprovar recursos €, ainda assim, nao vé-los executados.

3.1 A transi¢do para o or¢amento impositivo —a EC n° 86/2015

Em 2015, a Emenda Constitucional n° 86 alterou o artigo 166 da Constitui¢ao Federal e
Instituiu a execucdo obrigatoria das programacgdes decorrentes de emendas individuais ao
projeto de lei orcamentaria anual, até¢ o limite de 1,2% da receita corrente liquida prevista no
projeto encaminhado pelo Poder Executivo. A reforma procurou reduzir a discricionariedade
presidencial na liberacdo desses recursos e impedir que a execucdo seletiva das emendas
continuasse sendo utilizada como instrumento de negociagdo do apoio parlamentar. A
impositividade foi apresentada, nesse sentido, como mecanismo de autonomia do Legislativo e
de igualdade entre os congressistas, pois retiraria do Executivo a possibilidade de privilegiar os
integrantes da coalizdo governista. Os estudos empiricos indicam que a mudanga efetivamente

reduziu a diferenga entre governistas e oposicionistas na execucao das emendas individuais
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(BONFIM; LUZ; VASQUEZ, 2023, p. 19-20, 24-26). A solugao, contudo, produziu outro
problema constitucional. Ao assegurar a execucdo obrigatoria de programagdes definidas
individualmente pelos parlamentares, a reforma transferiu parte da decisdo alocativa para os
autores das emendas e ampliou os riscos de fragmentacao, personalizagao e utilizagdo eleitoral

do or¢amento publico.

3.2. A evolugdo do or¢camento impositivo

Efeito institucional

Conteado central

Marco normativo

Permite emendas ao

Constituicdo de 1988

projeto
orcamentario, sujeitas ao PPA, a LDO
e a indicacao de recursos

Reconhece participacio legislativa,
mas mantém a execu¢do na
Administracao

EC n° 86 de 2015

Torna obrigatoria a execucao de
emendas individuais dentro do
limite constitucional

Reduz a discricionariedade do
Executivo e cria cota pessoal
impositiva

EC n° 100 de 2019

Estende o dever de execucgdo as
emendas de bancada estadual

Amplia o orgamento impositivo
e o poder alocativo do
Legislativo

EC n° 105 de 2019

Cria transferéncias especiais sem
convénio ou instrumento
congénere

Enfraquece controles prévios e
separa o repasse da programagao
setorial

EC n°® 126 de 2022

Fleva as emendas individuais a
2% da receita corrente liquida do
exercicio anterior

Aumenta o volume protegido e
reserva 1,55% a Camara e
0,45% ao Senado

Disciplina proposi¢do, execugdo, | Aperfeicoa  controles, mas
LCn°210 de 2024 transparéncia e limites de | preserva a estrutura de cotas e
crescimento indicagoes

As reformas anteriores prepararam o terreno, mas 2019 marcou a mudanga politica
decisiva. O governo ndo reuniu, no inicio do mandato, uma coalizdo partidaria estavel nos
moldes anteriores. O Congresso, embora ndo fosse composto por uma maioria homogénea de
oposicao, passou a atuar com maior independéncia e a concentrar instrumentos de direcao
or¢amentdria. A Emenda Constitucional n® 100 tornou impositivas as emendas de bancada; a
Emenda Constitucional n® 105 criou as transferéncias especiais; e as emendas de relator
permitiram as clpulas parlamentares distribuir programacdes de grande valor. O orgamento
deixou de ser apenas instrumento do Presidente para coordenar a coalizdo e passou a ser

também fonte autdbnoma de poder do Congresso.
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A mudanca reduziu uma distorg¢ao real, pois limitou a capacidade presidencial de punir
parlamentares pela ndo execucdo de suas emendas. Ao mesmo tempo, criou outra assimetria.
Parlamentares passaram a definir beneficidrios e prioridades, enquanto ministérios e entes
executores conservaram a responsabilidade juridica, técnica e fiscal. O controle politico do
gasto foi deslocado sem que a responsabilidade administrativa o acompanhasse. Por isso, o
periodo posterior a 2019 ndo deve ser descrito apenas como fortalecimento legitimo do
Legislativo. Trata-se de uma redistribui¢do incompleta de poder, na qual a hipertrofia executiva
tradicional passou a conviver, no campo or¢amentario, com uma hipertrofia parlamentar

seletiva (BONFIM; LUZ; VASQUEZ, 2023, p. 24-26; VIEIRA, 2026a, p. 14-15, 21-22, 26).

3.3. As emendas de relator e o apice da inconstitucionalidade

Algumas vezes, a sorte de paises como o Brasil ¢ a ambi¢do desmedida de grande parte
dos politicos, cuja sede de poder e dinheiro ultrapassam os limites do aceitavel, encontrando a
barreira da moralidade logo a frente. Foi o que aconteceu com as emendas de relator.

As emendas de relator ndo surgiram com o denominado “orcamento secreto”. Elas
constituem instrumento antigo do processo orcamentdrio e possuem, em sua origem, funcao
predominantemente técnica. Durante a apreciacdo do projeto de lei orcamentaria, cabe ao
relator-geral consolidar as alteragdes aprovadas, corrigir erros, ajustar incompatibilidades e
assegurar a coeréncia formal da peca. Assim como deve fazer o relator de qualquer propositura,
antes de emitir seu parecer. No caso especifico da lei or¢amentaria, porém, a Resolu¢do n°
1/2006 do Congresso Nacional procurou limitar essa competéncia. Seu artigo 144 autorizou os
relatores a apresentar emendas a programacao da despesa para corrigir erros € omissoes de
ordem técnica ou legal e, em circunstancias delimitadas, recompor dotacdes canceladas. A
emenda de relator ndo foi concebida, portanto, como cota pessoal do ocupante da relatoria, nem
como instrumento para acolher solicitagdes de emendas de outros congressistas.

A preocupagdo com os poderes do relator-geral ¢ anterior a Constituicao de 1988. No
inicio da década de 1990, a chamada CPI dos Andes do Or¢camento revelou a utilizacao de
emendas, inclusive de relatoria, para inserir despesas em beneficio de grupos politicos, prefeitos
e empreiteiras. O relatério da CPI, concluido em 1994, identificou a concentra¢do de
competéncias na Comissdao Mista de Or¢amento e a insuficiéncia dos mecanismos de controle

como fatores que facilitaram os desvios.! As reformas regimentais posteriores procuraram

' A comissdo foi formalmente denominada Comissdo Parlamentar Mista de Inquérito destinada a apurar
fatos contidos nas denuncias do Sr. Jos¢ Carlos Alves dos Santos, referentes as atividades de parlamentares,
membros do Governo e representantes de empresas envolvidas na destinagdo de recursos do orgamento da Unido
(BRASIL, 1994).
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reduzir a discricionariedade dos relatores e conferir maior carater coletivo e técnico a
elaboragio orcamentaria.”> O problema ressurgiria, contudo, em escala muito superior.

O desenho que deu origem ao orcamento secreto tomou forma durante a elaboragdo do
or¢amento de 2020. No processo legislativo da LDO daquele exercicio, foram criados os
identificadores RP 8 e RP 9, destinados, respectivamente, as despesas decorrentes de emendas
de comissdo e de emendas do relator-geral.’ Os dispositivos foram inicialmente vetados pelo
Poder Executivo na sanc¢do da Lei n® 13.898/2019, mas posteriormente reinseridos pela Lei n°
13.957/2019, resultante do PLN n° 51/2019, encaminhado pelo proprio Executivo. A criagao
dos marcadores permitiu separar essas programagdes das demais despesas discricionarias,
anteriormente classificadas como RP 2, e acompanhar sua execu¢do de forma auténoma
(FARIA, 2022, p. 14, 17-18). O relator da LDO de 2020 foi o deputado Caca Ledo, enquanto a
relatoria-geral do orcamento anual coube ao deputado Domingos Neto. Durante a presidéncia
de Rodrigo Maia na Céamara, o Congresso ampliou seu controle sobre as despesas
discricionarias, processo no qual os presidentes da Casa desempenharam papel politico
relevante (FARIA, 2022, p. 12, 16-18). No relatdrio do orcamento de 2020, aproximadamente
R$ 30,1 bilhdes foram classificados como despesas decorrentes de emendas do relator-geral,
montante excepcionalmente superior ao observado nos exercicios anteriores. Embora o veto
presidencial tenha afastado a execu¢do formalmente impositiva dessas programacdes, parte
expressiva dos recursos permaneceu sob negociacao e influéncia das liderangas parlamentares.

A época, o governo de Jair Bolsonaro vetou dispositivos que tornariam obrigatéria a

execucao dessas despesas, tendo o governo de Jair Bolsonaro encaminhado o PLN n° 51/2019

2 A primeira reforma diretamente relacionada as conclusdes da CPI foi promovida pela Resolugdo n°
2/1995-CN, que disciplinou a atuagdo dos relatores, fortaleceu o parecer preliminar da Lei Or¢amentaria Anual,
estabeleceu a apreciacdo dos principais pardmetros fiscais e organizou as emendas em individuais e coletivas, estas
ultimas divididas em emendas de comissdo e de bancada. Posteriormente, a Resolu¢do n°® 1/2001-CN incorporou
ao funcionamento da Comissdo Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizacdo as exigéncias da Lei de
Responsabilidade Fiscal, ampliou 0o acompanhamento da execu¢@o orcamentaria e instituiu comités de apoio aos
relatores. Finalmente, a Resolugdo n® 1/2006-CN, atualmente em vigor, reduziu a composi¢do da Comissdo,
separou a relatoria da receita da relatoria-geral, criou o Comité de Admissibilidade de Emendas, proibiu emendas
coletivas genéricas e limitou as emendas de relator a correcdo de erros e omissdes de ordem técnica ou legal e, em
situagdes determinadas, a recomposi¢do de dotagdes anteriormente canceladas.

3 E necessério esclarecer também o significado da expressio “RP 9”. As letras “RP” designam o
identificador de resultado primario, codigo utilizado para classificar a natureza da despesa nos sistemas
or¢amentarios. O numero 6 passou a identificar as emendas individuais; o RP 7, as emendas de bancada; o RP 8,
as emendas de comissdo; e o RP 9, as despesas incluidas por emendas do relator-geral. Assim, RP 9 ndo era
propriamente uma nova espécie constitucional de emenda, mas o marcador orgamentario criado para permitir a
identificagdo e o acompanhamento das programagdes introduzidas pelo relator. A reconstru¢do normativa do
surgimento das RP 9 pode ser consultada em Rodrigo Oliveira de Faria, especialmente nas paginas 14 e 17-18. O
autor demonstra que as emendas do relator eram anteriormente classificadas como despesas discricionarias
ordinarias, sob o marcador RP 2, e que a criacdo do RP 9 permitiu sua identificagdo separada. Também atribui aos
presidentes da Camara, entre eles Rodrigo Maia, papel relevante no processo de ampliagdo das prerrogativas
or¢amentarias do Legislativo. Disponivel em:
https://preprints.scielo.org/index.php/scielo/preprint/download/4904/9526/9963.
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para restabelecer parte do regime aprovado pelo Congresso. Em margo de 2020, ap6s nova crise
politica, o Congresso manteve o veto a impositividade formal das RP 9, mas acordos posteriores
preservaram uma parcela expressiva dos recursos sob influéncia parlamentar. O or¢amento
secreto nao foi, assim, obra exclusiva do Legislativo nem imposic¢ao unilateral do Executivo.
Foi produto de negociagdes entre ambos. (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2020a, 2020b;
SENADO FEDERAL, 2020).

Embora as RP 9 permanecessem formalmente autorizativas, sua execugdo passou a ser
negociada entre o governo, as presidéncias das Casas, as liderangas partidarias e o relator-geral.
Na pratica, porém, os relatores nao decidiam sozinhos os destinos dos recursos. Deputados,
senadores, ministros e agentes politicos encaminhavam oficios e solicitagdes para a inclusdo ou
liberagdo de despesas. Como os sistemas oficiais registravam apenas o nome do relator-geral,
a identidade do parlamentar que efetivamente solicitava a verba, os critérios empregados na
distribuicdo e, em alguns casos, a propria finalidade da despesa ndo eram divulgados
adequadamente.

Foi essa diferenga entre autoria formal e autoria material que justificou a expressao
“orcamento secreto”. A programacao aparecia oficialmente como emenda do relator, embora
resultasse frequentemente de indicagdo de outro parlamentar. O relator funcionava como autor
aparente de milhares de decisdes alocativas formuladas por agentes diversos. Isso permitia
distribuir quantias muito desiguais entre congressistas, sem a publicidade aplicavel as emendas
individuais e sem critérios gerais de populacdo, necessidade social, capacidade administrativa
ou planejamento setorial. Ao contrario das emendas individuais, que possuem limites iguais por
parlamentar, as RP 9 concentravam recursos nos integrantes mais influentes da estrutura
politica do Congresso.

O episoddio confirma a adverténcia de Montesquieu de que “todo homem que tem poder
¢ levado a dele abusar; ele vai até onde encontra limites” e de que, para impedir o abuso, ¢
necessario que “o poder limite o poder” (MONTESQUIEU, 2000, p. 166). No caso das RP 9,
uma competéncia criada para corrigir tecnicamente o orgamento foi progressivamente ampliada
até permitir que o relator e as liderancas parlamentares controlassem bilhdes de reais sem
critérios legais suficientes e sem identificacdo transparente dos verdadeiros solicitantes. O
problema ndo decorria simplesmente da participagdo do Legislativo no orcamento, mas da
dissociagdo entre poder, autoria e responsabilidade.

Em novembro de 2021, contudo, a ministra Rosa Weber, relatora das ADPFs 850, 851
e 854, suspendeu a execu¢do das RP 9 e determinou a divulgagdo dos documentos que haviam

fundamentado a distribuicao dos recursos. O Congresso respondeu com medidas destinadas a
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ampliar a publicidade, especialmente a Resolugdo n° 2/2021-CN, mas os registros apresentados
permaneceram incompletos. Parte das indicagdes pretéritas foi atribuida genericamente a
“usudrios externos”, sem identificacdo segura dos responsaveis pelas escolhas. A auséncia de
rastreabilidade impedia verificar se a distribuicao obedecia a critérios republicanos, se favorecia
determinados grupos politicos e quem deveria responder por cada decisao.

Em dezembro de 2022, no julgamento conjunto das ADPFs 850, 851, 854 ¢ 1.014, o
Supremo Tribunal Federal declarou inconstitucionais as praticas que haviam sustentado o
or¢amento secreto. A Corte ndo extinguiu a emenda de relator enquanto instrumento técnico.
Determinou que ela fosse reconduzida a sua finalidade legitima, limitada a correcao de erros e
omissdes do projeto orgamentario. Considerou incompativel com a Constitui¢do seu emprego
para criar despesas, ampliar programagdes ou atender a indicagdes politicas formuladas por
outros parlamentares sem transparéncia e critérios objetivos. O modelo violava os principios
republicano, democratico, da publicidade, da transparéncia, da impessoalidade e da moralidade
administrativa.

A decisdo demonstra que a participagdo parlamentar no orgamento ndo €, por si so,
inconstitucional. Torna-se incompativel com a Constituicdo quando o poder de alocar recursos
¢ separado da identificagdo do responsavel, exercido sem fundamentagao técnica e utilizado
fora da finalidade juridicamente atribuida ao instrumento. As RP 9 representaram o apice desse
desvio porque reuniram concentragao de poder, opacidade, personalizacdo das decisdes e
auséncia de critérios verificaveis. O relator-geral deixou de atuar apenas como organizador da
deliberacao coletiva e passou a figurar formalmente como titular de um poder distributivo que
a Constitui¢ao nunca lhe conferiu.

A decisdo foi importante, mas nao encerrou a questdo. O problema nao € apenas o
segredo. Uma emenda perfeitamente rastredvel pode continuar sendo arbitraria, eleitoralmente
interessada e incompativel com o planejamento. A publicidade permite saber quem decidiu. Ela
nado transforma uma decisdo sem critérios em decisdo constitucional. Por isso, a evolugao
posterior do controle, inclusive no ambito da ADI 7.697 e das decisdes de cumprimento da
ADPF 854, passou a exigir planos de trabalho, rastreabilidade e compatibilidade com as regras
fiscais. Sao avancos necessarios, mas ainda concentrados no modo de execu¢do, nao na

legitimidade da cota pessoal.

4. A separacio de poderes e a constitucionalidade das emendas

E verdade que o orgamento ¢ lei e o Parlamento faz leis. A conclusdo, porém, nao

decorre da premissa. O Legislativo participa da elaboragdo da lei orgamentaria, mas ndao assume
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por isso a gestdo dos programas. Uma lei aprovada por iniciativa parlamentar pode criar direitos
e impor deveres, mas sua implementacdo permanece a cargo dos Orgdos administrativos
competentes.

No or¢amento, a confusdo ¢ facilitada porque a norma ja contém numeros, acoes €
localizadores. Mesmo assim, a dotacdo ndo dispensa a atividade administrativa. Antes do
empenho, ¢ preciso verificar impedimentos técnicos. Depois, vém liquidagdo e pagamento.
Obras exigem projeto, licitacdo, licenca e fiscalizagdo. Transferéncias demandam analise da
capacidade do recebedor, definicao de metas e prestacao de contas. Nada disso integra a funcao
tipica de um deputado ou senador.

A emenda ¢ constitucional enquanto termina na lei. Torna-se problematica quando o
autor permanece no comando politico do gasto. Telefonemas a ministérios, listas posteriores de
beneficiarios, oficios ndo integrados ao processo orcamentario e substitui¢des informais de
destinatarios revelam que a decisdo legislativa ndo se completou com a votagdo. O verdadeiro
ato alocativo ¢ praticado depois, fora do procedimento legislativo e sem as garantias do
processo administrativo.

Esse poder posterior produz uma assimetria de responsabilidade. O parlamentar
reivindica o mérito politico da obra, mas ndo responde como ordenador de despesa. O ministério
executa, embora possa ndo ter escolhido a prioridade. O prefeito recebe o recurso e pode
depender do mesmo congressista para novas transferéncias. Quando o projeto falha, cada ator
atribui a responsabilidade ao outro. A separagdo de poderes serve também para evitar essa
dissociacdo entre decisdo e responsabilidade.

Nas transferéncias especiais, a dificuldade aumenta. A Emenda Constitucional n® 105
determinou que o recurso pertence ao ente recebedor no momento da transferéncia e dispensou
convénio ou instrumento congénere. Segundo Cavalcanti, os mecanismos tipicos de um
convénio exigem definicdo do problema, publico-alvo e cronograma. A dispensa retira
controles que ndo sdo formalidades, pois conectam o dinheiro a uma finalidade verificavel
(CAVALCANTI, 2026, p. 54-55). Embora normas posteriores tenham exigido planos de
trabalho, a classificagdo orcamentaria ainda pode dificultar o vinculo com a fungdo e o
programa governamental.

O fato de a impositividade constar da Constitui¢do ndo elimina o controle, mas
tampouco autoriza concluir que a alteracdo seja invalida apenas porque reduziu a
discricionariedade do Executivo. Emendas constitucionais submetem-se as limitagdes do artigo
60. O § 4° impede deliberagcdo sobre proposta tendente a abolir a separacdo dos Poderes. A

clausula ndo cristaliza a distribuicdo original de todas as competéncias nem impede relagdes de
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controle reciproco. O Congresso ja participava constitucionalmente da defini¢do da despesa, e
a imposic¢ao de execugdo pode reforgar a autoridade da lei or¢amentaria.

As emendas or¢amentarias nao aboliram o Executivo nem transferiram formalmente a
execugdo ao Congresso. Continuam vigentes os impedimentos técnicos, as regras fiscais, a
competéncia dos ministérios e a responsabilidade dos entes executores. A reducao do espago
discricionario do governo pode ser constitucionalmente legitima, sobretudo porque a execugao
seletiva das emendas foi historicamente utilizada para premiar aliados e pressionar a oposi¢ao.
A impositividade distribui poder entre Executivo e Legislativo e impede que o cumprimento da
lei dependa apenas da conveniéncia politica presidencial.

O artigo 84, 11, atribui ao Presidente a dire¢ao superior da Administracao federal. O
artigo 165 reserva ao Executivo a iniciativa das leis de planejamento e orgamento. O artigo 174
confere ao Estado a funcdo de planejamento. Esses dispositivos convivem com o artigo 166,
que autoriza expressamente a apresentacdo de emendas e submete a proposta governamental a
deliberacdo parlamentar. A leitura sistematica ndo reserva ao Executivo o monopolio da escolha
or¢amentaria. Preserva-lhe a preparacao da proposta, a avaliacio técnica e a execucao, enquanto
permite ao Congresso alterar prioridades por meio de decisdo legislativa.

Pode-se objetar que a execugdo obrigatdria também vincula o Executivo em muitas
outras areas. Direitos sociais, minimos constitucionais e decisdes judiciais limitam a
discricionariedade administrativa. E verdade, mas a comparagdo nio procede integralmente.
Vinculagdes constitucionais gerais protegem bens publicos definidos de forma impessoal. A
cota individual entrega a uma autoridade politica determinada a escolha concreta do local e do
beneficiario. A vinculagdo constitucional reduz discricionariedade para assegurar um direito.
Ja a emenda transfere discricionariedade de um o6rgdo administrativo para um agente que
disputa eleicdes.

O controle de constitucionalidade precisa, portanto, distinguir o regime normativo de
seus desvios. As emendas e sua execugdo obrigatoria podem ser declaradas constitucionais,
desde que interpretadas como decisdes legislativas que vinculam a Administracdo quanto a
finalidade e ao valor, sem retirar dela o exame de viabilidade, a aplicacdo de critérios gerais e
a responsabilidade pela execugdo. O que deve ser afastado ndo ¢ o instituto, mas a interpretagao
que transforma cota or¢amentéria em dinheiro de livre disposi¢do do autor, admite indicagdes
materiais depois da votacao ou reduz o 6rgao executor a simples homologador da vontade

parlamentar.
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5. Outras disfuncionalidades das emendas parlamentares

As controvérsias suscitadas pelas emendas parlamentares ndo se limitam a separacao de
poderes, a transparéncia ou a impessoalidade administrativa. Mesmo quando os recursos sao
destinados a finalidades legitimas e ndo ha indicio de favorecimento ilicito, o modelo pode
produzir disfuncionalidades estruturais. Isso ocorre porque decisdes individualmente
justificaveis podem gerar, quando reunidas, um resultado incompativel com as prioridades
nacionais, com a redu¢do das desigualdades regionais e com o equilibrio da competi¢ao
democratica. O problema nao decorre necessariamente da intencdo do parlamentar, mas do
desenho institucional que fragmenta o poder de decidir sobre a despesa sem atribuir a cada autor
responsabilidade pelos efeitos gerais dessa fragmentagao.

Essas disfuncionalidades aparecem em quatro dimensdes interligadas. A primeira é que
amultiplicagdo de decisdes pontuais enfraquece o planejamento estatal e dificulta a organizagao
coerente de politicas que dependem de continuidade, escala e articulagdo entre diferentes
orgaos. A segunda diz respeito a distribuicao dos recursos, que passa a depender da capacidade
de acesso de cada municipio ou regido aos parlamentares responsaveis pelas indicagdes, em vez
de decorrer prioritariamente de critérios populacionais, sociais ou técnicos. Municipios com
necessidades semelhantes podem receber tratamentos profundamente diferentes, ndo porque
suas demandas sejam distintas, mas porque possuem relagdes politicas desiguais com o
Congresso Nacional.

A terceira e a quarta dimensdes dizem respeito ao funcionamento da democracia
representativa. O controle de recursos publicos permite ao parlamentar associar sua imagem a
realizagdo de obras, a compra de equipamentos e ao financiamento de servigos em suas bases
eleitorais. Quando essa possibilidade € convertida em cota pessoal e impositiva, o ocupante do
mandato passa a disputar a eleicdo seguinte com uma vantagem financiada pelo proprio
orcamento publico. A desigualdade entre incumbentes e desafiantes pode reduzir a renovacao
parlamentar, dificultar o surgimento de novas liderangas e transformar a obtengdo de recursos
federais em elemento permanente de fidelizacao eleitoral. Planejamento, equilibrio federativo
e igualdade eleitoral deixam, assim, de constituir problemas separados: sdo diferentes
manifestacdes de um sistema que personaliza a decisdo org¢amentaria, dispersa a
responsabilidade politica e permite que o exercicio presente do mandato seja empregado para
aumentar as chances de sua propria conservagao.

A seguir, cada uma delas ¢ vista separadamente.
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5.1. O enfraquecimento do planejamento estatal

Planejar ¢ escolher entre necessidades concorrentes com informagdes sobre territorio,
demanda, custo e capacidade de execuc¢dao. Uma politica de saude ndo se resume a construir
unidades. Exige profissionais, equipamentos, fluxos regionais e custeio continuado. Uma escola
requer professores, manuten¢do e integracao a rede. Uma estrada local pode deslocar trafego,
criar despesas futuras e competir com obras mais urgentes. A decisdo sobre investimento so €
racional quando considera o sistema no qual ele serd inserido.

As emendas fracionam essa analise, na medida em que cada parlamentar enxerga
demandas reais de suas bases, mas nenhum possui responsabilidade pelo conjunto da politica
nacional. O resultado agregado pode ser incoerente sem que qualquer escolha individual parega
absurda. Centenas de pequenas decisdes razoaveis, quando tomadas sem coordenagdo, podem
produzir uma politica irracional.

Os dados do Ipea mostram que o risco ja se concretizou. Vieira conclui que a expansao
das emendas reduziu o espago do planejamento governamental e comprometeu a coeréncia
estratégica das politicas publicas (VIEIRA, 2026b, p. 47). Entre 2021 e 2024, 24% dos
municipios que receberam todos os anos emendas de custeio para agdes e servigos publicos de
satde tiveram varia¢do média anual superior a 100% nos valores. A instabilidade impede prever
receitas para servicos continuos (VIEIRA, 2026b, p. 46).

O problema atinge tanto quem recebe quanto quem nao recebe. Municipios favorecidos
podem criar estruturas que dependerdo de novos repasses politicamente incertos. Municipios
preteridos precisam atender as mesmas obrigacdes sem apoio equivalente. A politica publica
passa a combinar ilhas de abundancia ocasional com areas de caréncia persistente. O
planejamento nacional perde capacidade de corrigir ambos os desequilibrios.

Emendas destinadas ao custeio sdo especialmente sensiveis. A obra concluida aparece
na fotografia e pode ser inaugurada. O servigo precisa funcionar todos os dias. Quando a
transferéncia varia conforme a relagdo do prefeito com a bancada ou conforme o calendario
eleitoral, o ente local ndo sabe se podera sustentar a atividade. A instabilidade converte uma
receita extraordinaria em dependéncia estrutural.

As emendas Pix acrescentam outro obstaculo. No periodo de 2020 a 2025, os valores
empenhados por transferéncias especiais cresceram 718% em termos reais, de R$ 842,8 milhdes
para R$ 6,9 bilhdes. Em 2025, elas corresponderam a 28,7% das emendas individuais
(CAVALCANTI, 2026, p. 60-61). A classificacdio em encargos especiais € o uso de

localizadores genéricos dificultam a ligagdo entre o gasto, a fungdo or¢amentaria e o plano
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plurianual. O dinheiro chega rapidamente, mas a velocidade nao substitui a defini¢ao publica

do problema que se pretende resolver.

5.2. Desigualdade territorial e coordenagao federativa

E bem verdade que deputados e senadores conhecem demandas locais que podem
escapar ao governo central. Como municipios pequenos possuem menor capacidade de
formular projetos e competir por transferéncias, a representacdo politica pode dar voz a
territorios esquecidos. Esse argumento explica por que as emendas encontram apoio social €
por que sua eliminagdo simples pode ser percebida como recentralizagdo. Também explica por
que as emendas sdo tdo populares e elegem parlamentares.

O problema ¢ que a mediagdo parlamentar ndo garante isonomia. Ela distribui conforme
redes e interesses politicos. Municipios com necessidades semelhantes podem receber valores
muito diferentes. A destinacdo ndo se orienta necessariamente por populacao, pobreza, déficit
de infraestrutura ou capacidade fiscal.

Como observa Vieira (2026b, p. 46). as transferéncias voluntarias federais realizadas
entre 2010 e 2017 ndo contribuiram para a equalizagdo fiscal e podem ter concentrado receita
em municipios que j& possuiam maior receita orcamentaria por habitante. No caso das
transferéncias especiais entre 2020 e 2025, Cavalcanti encontrou um padrao diverso, mas
igualmente revelador. Municipios com menos de 10 mil habitantes, que reinem 6% da
populagdo, receberam 26,1% dos recursos. Cidades com mais de 100 mil habitantes concentram
58% da populacdo e receberam 16,7% (CAVALCANTI, 2026, p. 64). Esse dado ndo prova
favorecimento indevido, pois municipios pequenos podem ter caréncias maiores. Ele
demonstra, porém, que a distribuicdo ndo acompanha uma féormula populacional e exige
justificativa material.

Na saude, as diferencas sao expressivas. Estudo do Ipea sobre repasses de 2019 a 2024
apontou que, em 2024, as emendas municipais para ateng¢ao primaria corresponderam a R$ 186
por habitante em Alagoas, R$ 157 no Piaui e R$ 150 em Roraima, enquanto o Distrito Federal
recebeu R$ 0,80 por habitante. Na atencdo especializada, o Amapa recebeu R$ 262 por
habitante e Santa Catarina R$ 39,60 (IPEA, 2025). Diferencas podem decorrer de necessidades
legitimas, mas a auséncia de critério publico impede separar redistribui¢do justificavel de
privilégio politico.

A coordenagdo federativa também se enfraquece quando a Unido transfere recursos fora
das redes setoriais, pois o Sistema Unico de Satide organiza regides e niveis de complexidade.

A educacao também depende padrdes nacionais. Obras de mobilidade, por sua vez, produzem
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efeitos além de um municipio. Ou seja, se a escolha ¢ feita a partir do vinculo entre parlamentar
e prefeito, politicas publicas transmunicipais ou estaduais, ou mesmo de carater regional podem
ser afetadas.

O federalismo nao exige que cada representante se converta em ordenador informal de
despesa. A alternativa ¢ fortalecer formulas de transferéncia que considerem populagao,
vulnerabilidade, capacidade fiscal, indicadores de servigo e custos regionais. O parlamentar
pode alterar os critérios em lei, fiscalizar sua aplica¢ao e defender publicamente a revisao das

prioridades. O que ndo se justifica € substituir a regra geral pela selecao pessoal do beneficiario.

5.3. A distor¢do da competicao eleitoral

A igualdade eleitoral ndo se esgota na contagem dos votos. Candidatos precisam
disputar em condi¢gdes que ndo tornem o resultado uma consequéncia do uso da maquina
publica. A Constituicdo autoriza a lei a proteger a normalidade e a legitimidade das elei¢des
contra a influéncia do poder econdmico e o abuso do exercicio de fungdo, cargo ou emprego na
Administragdo, conforme o artigo 14, § 9°. A mesma preocupagdo deve alcancar vantagens
or¢amentdrias ligadas diretamente ao mandato.

O parlamentar em exercicio possui exposi¢do, estrutura de gabinete e acesso
institucional. Essas vantagens sdo inerentes ao cargo, mas a emenda acrescenta um recurso
diferente, ao permitir que o incumbente associe seu nome a entrega de bens financiados por
tributos gerais. Em muitos municipios, placas, discursos, redes sociais e cerimonias apresentam
a transferéncia como conquista pessoal, embora o dinheiro pertenga a Unido e a execugdo seja
realizada por 6rgaos publicos.

Essa comunicagdo afeta a percepcao do eleitor. Firpo, Ponczek e Sanfelice estudaram
emendas federais e resultados locais, encontrando evidéncias de que os eleitores recompensam
politicos associados a transferéncia de recursos e de que deputados direcionam emendas a
localidades eleitoralmente relevantes (FIRPO; PONCZEK; SANFELICE, 2015, p. 186-198).
Pereira ¢ Rennd também demonstraram que estratégias territoriais € 0 acesso a recursos
orcamentdrios integram os determinantes da reeleicdo de deputados federais (PEREIRA;
RENNO, 2003, p. 425-448).

Nao se pode dizer, € claro, que toda emenda compra votos ou que o eleitor decide apenas
com base em transferéncias. Ideologia, partido, lideranga, desempenho parlamentar e contexto
nacional continuam importantes. Nao obstante, a emenda oferece ao parlamentar um

instrumento publico de cultivo eleitoral que os demais ndo podem usar.

20



SciELO Preprints - Este documento é um preprint e sua situagéo atual esta disponivel em: https://doi.org/10.1590/SciELOPreprints.18078

O desequilibrio ¢ maior porque a escolha territorial pode ser estratégica. Um deputado
eleito por todo o estado nao precisa distribuir recursos de maneira uniforme. Pode concentra-
los em municipios onde obteve votacdo relevante, onde possui prefeitos aliados ou onde
enxerga possibilidade de crescimento. Municipios sem padrinho parlamentar forte ficam fora
do circuito, mesmo que apresentem necessidades maiores. Esse ¢ um dos piores problemas para
a populagao.

A emenda ainda fortalece intermediarios locais. Prefeitos e dirigentes de entidades
sabem quem indicou o recurso. O parlamentar sabe quem executara a obra e podera divulgar o
resultado. A relagdo cria uma rede de reciprocidade que se projeta para a eleicao seguinte. Ainda
que sem acordo ilicito explicito, a pratica das emendas produz incentivos para apoio politico,
indicagdo de aliados e fidelizacdo de bases.

O uso de recursos publicos para consolidar uma candidatura existente aproxima-se da
logica que o direito eleitoral combate em outras situacdes. A legislagdo limita publicidade
institucional, distribuicdo gratuita de bens e condutas de agentes publicos no periodo eleitoral.
As emendas escapam parcialmente dessas categorias porque sdo aprovadas no or¢amento e
executadas ao longo do mandato. O efeito competitivo, contudo, pode ser mais duradouro do

que uma conduta praticada nos trés meses anteriores a eleigao.

5.4. Renovagdo parlamentar e vantagem dos incumbentes

A eleicao de 2022 renovou 39,38% da Camara dos Deputados, abaixo dos 47,37%
registrados em 2018. Foram reeleitos 294 deputados, correspondentes a 57,31% do universo
considerado pela Secretaria-Geral da Mesa. A propria noticia institucional da Camara registrou
a avaliacdo de que recursos de campanha e emendas parlamentares figuravam entre as
vantagens de quem disputava a reelei¢io (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2022).

Uma taxa de renovacdo inferior a 40% nao é, por si, antidemocratica. Democracias
estaveis podem reeleger bons representantes. Experiéncia parlamentar possui valor, e
substituicdo excessiva pode enfraquecer o Legislativo diante da burocracia e de grupos
organizados. O problema esta no modo como a permanéncia ¢ obtida.

Quando a vantagem decorre do desempenho legislativo, da confianca do eleitor e da
coeréncia programatica, a reeleicao realiza a responsabilidade democratica. Quando decorre do
controle individual de recursos publicos, a permanéncia passa a ser parcialmente financiada
pelo orcamento. O dado de renovagdo ndo prova a causalidade, mas funciona como indicador

de uma estrutura que precisa ser investigada.
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Também ¢ necessario observar o efeito cumulativo. Um mandato permite formar base
de prefeitos e entidades. Essa rede ajuda a produzir votos, que asseguram novo mandato € novas
cotas. A cada ciclo, o parlamentar acumula rela¢cdes construidas com recursos publicos. Os
demais candidatos enfrentam ndo apenas um adversario conhecido, mas uma estrutura
territorial alimentada durante quatro anos.

A competicdo intrapartidaria agrava o quadro. No sistema proporcional de lista aberta,
candidatos do mesmo partido ou federagdo disputam votos entre si. O deputado precisa
diferenciar-se dos proprios correligiondrios. A entrega localizada de recursos oferece uma
marca pessoal e reduz o papel do programa partidario. Carey e Shugart explicam que regras
eleitorais que incentivam voto pessoal estimulam candidatos a cultivar reputagdes individuais,
em vez de depender da reputacdo da legenda (CAREY; SHUGART, 1995, p. 417-439). No

Brasil, a emenda fornece o meio or¢amentario para esse cultivo.

5.5. A lista aberta e a geografia seletiva das emendas

Os deputados federais brasileiros sdo eleitos em distritos plurinominais que
correspondem aos estados. O eleitor pode votar no candidato ou na legenda, e a ordem dos
eleitos depende da votacdo nominal, observadas as regras do sistema proporcional. Esse
desenho aproxima representante e eleitor, mas estimula competi¢ao por bases territoriais dentro
de uma circunscri¢gao muito ampla (NICOLAU, 2006, p. 696-700).

Nao ha correspondéncia necessaria entre um deputado e uma area exclusiva. Varios
parlamentares podem disputar o mesmo conjunto de municipios, enquanto outras regides nao
possuem representante que dependa diretamente de seus votos. A emenda individual opera
dentro dessa geografia competitiva. Ela ndo assegura representacao territorial universal. Premia
a capacidade de cada politico de construir e manter redutos.

Essa caracteristica distingue o caso brasileiro de sistemas com distritos uninominais.
Nos Estados Unidos € no Reino Unido, por exemplo, cada area integra o distrito de um
representante determinado. Isso ndo elimina clientelismo nem garante alocacdo eficiente dos
recursos indicados, mas ao menos torna possivel atribuir responsabilidade e comparar o
tratamento conferido a todos os distritos. No Brasil, a sobreposi¢do de bases torna a destinagao
opaca até quando a autoria ¢ conhecida. O eleitor sabe quem enviou o dinheiro, mas nao
consegue saber por que aquele municipio foi escolhido em lugar de outro.

A pluralidade de representantes por estado também permite concentragdo. Um

municipio politicamente estratégico pode receber emendas de varios deputados e senadores.
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Outro, menos integrado as redes partidarias, pode nao receber nenhuma. A igualdade formal

das cotas entre parlamentares nao produz igualdade entre cidadaos ou territorios.

6. A hipotese do voto distrital

Se o pais insistir em manter cotas parlamentares para projetos locais, o unico desenho
eleitoral coerente com essa escolha ¢ aquele em que todo territdrio pertenca a um distrito
claramente identificado e cada distrito receba tratamento equivalente. A afirmag¢ao nao significa
que o voto distrital torne as emendas automaticamente constitucionais. Significa que uma
politica baseada em representacao territorial precisa comegar por representar todo o territério,
e ndo apenas as bases selecionadas por politicos eleitos em circunscri¢des estaduais amplas.

Um modelo distrital permitiria estabelecer uma cota igual ou ajustada por populagio e
vulnerabilidade para cada distrito. O representante poderia participar da identificagdo de
demandas em processo publico, com audiéncias, critérios e lista de projetos. A decisdo final
permaneceria com a Administragdo, sujeita a viabilidade técnica e compatibilidade com planos
nacionais. O eleitor saberia qual representante atuou e poderia comparar resultados entre
distritos.

O voto distrital misto oferece outra possibilidade. Parte da Camara seria eleita em
distritos e parte por listas partidarias. As demandas locais poderiam ser canalizadas pelos
representantes distritais, enquanto a lista preservaria proporcionalidade e representacao
programatica. Se existissem recursos territorializados, eles deveriam pertencer ao distrito, e ndo
ao parlamentar. A vaga mudaria de titular sem que a verba se convertesse em propriedade
politica do ocupante.

Ainda assim, a experiéncia estrangeira recomenda cautela. Earmarks* norte-americanos
e fundos de desenvolvimento de circunscri¢do mostram que distritos definidos também podem

produzir pork barrel’, favorecimento e baixa eficiéncia. O distrito resolve o problema da

4 A palavra inglesa earmark significa, literalmente, “marca na orelha”. Originalmente, designava o corte
ou sinal feito na orelha de um animal para identificar seu proprietario. Por extensdo, passou a indicar uma parcela
de recursos publicos previamente “marcada” ou reservada para determinado projeto, finalidade ou beneficiario.
No vocabulario oficial norte-americano, essas destinagdes aparecem atualmente sob as denominagdes
Congressionally Directed Spending e Community Project Funding. Cf. MERRIAM-WEBSTER, Earmark.
Disponivel em: https://www.merriam-webster.com/dictionary/earmark. Ver também: UNITED STATES
GOVERNMENT ACCOUNTABILITY OFFICE, Tracking the Funds: Specific Fiscal Year 2022 Provisions for
Federal Agencies. Disponivel em: https://www.gao.gov/products/gao-22-105467.

5 A expressdo pork barrel significa literalmente “barril de carne de porco” e remete aos recipientes em
que a carne suina salgada era armazenada e distribuida antes da difusdo da refrigeragdo. No vocabulario politico
norte-americano, a imagem passou a designar a distribui¢do de dotagdes e projetos governamentais capazes de
proporcionar vantagens particularizadas a determinados parlamentares ou circunscrigdes eleitorais. O Merriam-
Webster registra seu emprego or¢amentario desde 1909, e a Biblioteca do Congresso conserva uma charge
produzida entre 1914 e 1916 que representa o Capitdlio como um barril de recursos disputados por interesses
locais. Cf.  MERRIAM-WEBSTER,  Pork  barrel.  Disponivel em:  https://www.merriam-
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cobertura territorial, ndo o problema da fun¢ao administrativa. Por isso, a reforma eleitoral seria
condi¢do minima para um regime de cotas locais, e ndo solucao suficiente.

A alternativa superior ¢ distribuir recursos diretamente por formulas gerais. Um fundo
nacional de investimento local, por exemplo, poderia considerar populagado, renda, capacidade
fiscal e déficits de infraestrutura para distribuir esses recursos. Conselhos e audiéncias locais
identificariam prioridades. Ministérios avaliariam projetos e publicariam decisdes
comparativas. Parlamentares legislariam sobre os critérios e fiscalizariam a execucdo. Essa
proposta preserva representagdo sem transformar dinheiro publico em atributo pessoal do
mandato. Talvez por essa razdo mesma, seja dificil imaginar que tal proposta avance. Uma
solugdo ¢ de educacgao eleitoral. Os eleitores precisam entender que aprovar emendas como as

atualmente existentes apenas porque os beneficiam é um pensamento meramente imediatista.

7. O sistema de emendas impositivas contraria recomendacoes da OCDE

O cidadao pode ganhar com uma emenda especifica e perder com o sistema que permite
essa emenda. Ou seja, hd uma razdo econdmica para que o proprio eleitor deixe de enxergar a
emenda destinada a sua cidade como um presente. Recursos publicos sdo escassos. Cada real
aplicado em determinada obra deixa de ser aplicado em alguma alternativa. O verdadeiro custo
de uma decisdo orcamentaria, portanto, ndo ¢ apenas o valor que aparece na placa da obra. E
também aquilo que a sociedade deixou de realizar ao escolher aquela destinacao.

Esse custo de oportunidade € pouco perceptivel para quem recebe o beneficio imediato.
Uma praga reformada existe diante dos olhos. Uma rua asfaltada pode ser percorrida no dia
seguinte. Ja o hospital regional que nao foi ampliado, a obra de drenagem que nao foi executada,
a ligacdo ferroviaria que permaneceu no papel ou o investimento em saneamento que perdeu
prioridade ndo aparecem como perdas associadas a emenda. A politica transforma, assim, uma
escolha necessariamente comparativa em uma narrativa unilateral: mostra ao eleitor aquilo que
ele recebeu, mas nao aquilo de que abriu mao.

E nesse ponto que a fragmentagdo territorial se torna economicamente problematica.
Um parlamentar pode saber que determinado municipio deseja uma estrada, uma unidade de
satide ou uma obra de pavimentagdo. O que ele normalmente ndo tem condi¢des institucionais
de estabelecer ¢ se aquele projeto produz beneficio social maior do que centenas de outros
projetos que disputariam os mesmos recursos. Essa resposta exige comparagdo entre

necessidades, custos, populagdo beneficiada, impactos econdmicos, riscos, projetos ja em

webster.com/dictionary/pork%?20barrel; MERRIAM-WEBSTER, The history of “pork barrel”. Disponivel em:
https://www.merriam-webster.com/word-of-the-day/pork%20barrel-2014-10-08; LIBRARY OF CONGRESS,
The national capitol—The pork barrel. Disponivel em: https://www.loc.gov/pictures/item/2016685360/.
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execugdo, alternativas disponiveis e efeitos sobre municipios vizinhos. Em outras palavras,
exige planejamento.

Isso ndo significa que a boa politica de investimento publico deva distribuir exatamente
a mesma quantidade de dinheiro por todo o territério. Tampouco significa que toda
concentracdo de recursos seja economicamente indesejavel. Atividades produtivas
naturalmente se concentram, e cidades, corredores logisticos e centros de inovagdo podem gerar
economias de escala e de aglomeragao. O problema aparece quando a concentragdo nao decorre
de uma estratégia de desenvolvimento, mas da capacidade politica de determinado
representante de direcionar recursos para sua base eleitoral.

Por essa razdo, a OCDE recomenda que decisdes de investimento publico sejam
vinculadas a estratégias integradas de desenvolvimento, adaptadas as caracteristicas de cada
territorio, € que busquem complementaridades entre politicas e entre diferentes niveis de
governo. Muitos investimentos somente alcancam todo o seu potencial quando realizados na
escala territorial adequada e coordenados com outros investimentos (OCDE, 2014).

A infraestrutura torna isso particularmente evidente. Estradas formam corredores, nao
ilhas. Hospitais atendem regides, ndo apenas os habitantes do municipio em que estdo
fisicamente instalados. Sistemas de saneamento dependem de bacias hidrograficas. A
mobilidade urbana atravessa fronteiras municipais. Redes de energia e telecomunicagdes
conectam territdrios. Universidades formam trabalhadores que circulam. Uma intervengao local
pode ser necessdria, mas seu valor economico depende frequentemente de sua conexdo com
uma rede mais ampla.

Pode-se pensar a economia de uma regido como um sistema circulatorio. Nao adianta
bombear uma quantidade extraordinaria de sangue para um dedo enquanto as artérias que
abastecem o restante do corpo permanecem obstruidas. O dedo pode parecer melhor irrigado
por algum tempo, mas o organismo nao se torna mais saudavel. Da mesma maneira, acumular
pequenas obras visiveis em localidades politicamente favorecidas nao resolve gargalos
estruturais. Uma rua asfaltada pode melhorar a vida de seus moradores, mas nao substitui uma
rodovia que integre uma regido produtiva. Equipamentos destinados a uma unidade de saude
podem ser Uteis, mas ndo resolvem a auséncia de uma rede regional de atendimento,
profissionais, manutencao e leitos de referéncia.

E essa a ideia econdmica da complementaridade. O retorno de um investimento depende
muitas vezes da existéncia de outros. Uma estrada sem conexdo eficiente com os centros
produtores pode ter baixo impacto. Um distrito industrial sem energia confidvel pode

permanecer vazio. Uma escola técnica pode formar trabalhadores que ndo encontram empresas
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capazes de absorvé-los. Projetos selecionados isoladamente podem ser perfeitamente
defensaveis quando examinados um a um e, ainda assim, produzir coletivamente um resultado
inferior ao de uma carteira de investimentos concebida de forma integrada.

O Banco Mundial, ao tratar da geografia econdomica do desenvolvimento, também
ressalta que a concentragdo espacial da atividade produtiva ndo constitui, por si s6, um
problema. O desafio consiste em combinar essa concentragdo com integracdo territorial e
convergéncia das condi¢des de vida. Nao se trata de impedir que determinados polos crescam
mais, mas de conecta-los ao restante do territorio e criar condi¢des para que seus ganhos se
difundam (Banco Mundial, 2009).

O Brasil oferece exemplos concretos do custo de uma alocagdo excessivamente
fragmentada. O Tribunal de Contas da Unido apontou que, em 2020 e 2021, cerca de 80% dos
recursos de transferéncias voluntarias destinados a obras e servicos de engenharia provinham
de emendas parlamentares. Dentro desse universo, 85,5% dos recursos, equivalentes a R$ 8,6
bilhdes, foram destinados a pavimentacao. O montante correspondia a quatro vezes 0s recursos
destinados a obras de prevengdo de desastres e a duas vezes os investimentos em rodovias
federais no mesmo periodo. O Tribunal também observou que os investimentos propostos pelo
Executivo apresentavam execucgdo financeira superior aqueles provenientes de emendas e
advertiu que essa concentragdo poderia retirar recursos de areas de maior interesse estratégico
e economico (TCU, Fiscobras 2025).

Em levantamento posterior sobre obras do Ministério das Cidades, com dados de 2021
a 2024, o TCU voltou a identificar problemas semelhantes. As emendas representaram cerca de
40% dos recursos destinados as obras examinadas, em um ambiente caracterizado por
morosidade na execugdo, auséncia de critérios técnicos objetivos para alocagdo, falta de
estratégia, baixa articulagdo entre Executivo e Legislativo e inexisténcia de um banco
estruturado de projetos que permitisse selecionar iniciativas com maior potencial de
transformagdo social. A combinacdo entre fragmentacdo dos recursos e falta de critérios
técnicos compromete, portanto, ndo apenas a transparéncia, mas a propria eficiéncia econdmica
do gasto (TCU, Fiscobras 2025, cap. 5).

O problema se torna ainda mais evidente nas politicas que exigem escala regional. Ao
examinar agdes de prevenc¢do de desastres, o TCU constatou que projetos estruturantes para as
bacias dos rios Gravatai, Sinos e Jacui apresentavam baixissima execu¢ao fisico-financeira
mais de uma década depois de sua contratagdo. A auséncia desses planejamentos impediu a
execugdo de grandes obras, como diques e sistemas de macrodrenagem, que poderiam ter

reduzido os efeitos das enchentes de 2024 na Regido Metropolitana de Porto Alegre. A
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contribuicdo federal acabou limitada, segundo a auditoria, a obras pontuais e de pequeno
alcance, insuficientes diante da dimensao do problema (TCU, Fiscobras 2025).

Esse exemplo mostra por que pequenas intervencdes locais ndo sdo necessariamente
intteis, mas também por que ¢ um erro confundir a soma de intervengdes locais com uma
politica publica. Cem pequenas obras ndo equivalem automaticamente a uma estratégia. Em
determinados casos, podem consumir exatamente o espago fiscal necessario a realizacdo de
uma obra estruturante capaz de beneficiar simultaneamente dezenas de municipios. O resultado
pode ser politicamente rentdvel e economicamente inferior.

Hé ainda outro efeito da fragmentagdo. Em auditoria sobre assisténcia farmacéutica, o
TCU encontrou municipios que receberam, por meio de emendas, recursos muito superiores as
necessidades normais do programa. Em Vitorino, no Parana, o recurso por habitante passou de
R$ 8,82 para R$ 58,27, e foram constatadas aquisicdes de medicamentos em quantidade
superior a demanda. A distor¢do levou posteriormente a alteragao da sistematica de liberacao
dessas emendas (TCU, 2014, p. 164).

O problema, portanto, ndo consiste em saber se determinada cidade precisa de
medicamentos, pavimentacao ou equipamentos. Evidentemente pode precisar. A pergunta a ser
feita, contudo, ¢, considerando todas as necessidades existentes e todos os recursos disponiveis,
aquela destina¢do produz um beneficio social maior do que as demais alternativas possiveis?

Aqui aparece também um conhecido problema de economia politica. Quando o
beneficio de uma despesa publica fica concentrado em determinada localidade, mas seu custo
¢ dividido entre todos os contribuintes do pais, os moradores daquela localidade possuem um
forte incentivo para apoiar o gasto. Recebem grande parte do beneficio, mas suportam apenas
uma pequena parcela do custo nacional. O problema aparece quando o mesmo raciocinio ¢
reproduzido por todos os representantes. Cada parlamentar procura maximizar ganhos
concentrados em sua base, enquanto os custos de cada decisdo sao diluidos pela coletividade.
A literatura sobre politica distributiva descreveu esse mecanismo como uma das raizes da
ineficiéncia do chamado pork barrel (Weingast, Shepsle e Johnsen, 1981).

A conta individual parece vantajosa porque o eleitor vé apenas uma frag¢do dela. Se sua
cidade recebe dez milhdes de reais, ele pode imaginar que sua comunidade ganhou dez milhdes.
Mas esse sistema s6 funciona porque cidaddos de outras cidades financiam aquela destinagao,
assim como ele proprio financia milhares de destinacdes escolhidas em outros lugares. Assim,
deveria o eleitor questionar ndo se uma cidade consegue obter mais dinheiro do que obteria sem
a emenda, mas se o conjunto das escolhas produz mais bem-estar do que um sistema no qual os

mesmos recursos fossem submetidos a critérios gerais € a uma comparagao entre projetos.
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Esse sistema altera inclusive a forma como o eleitor avalia o parlamentar. Em vez de
perguntar se o representante elaborou boas leis, fiscalizou o Executivo, controlou o or¢gamento
e participou de decisdes nacionais relevantes, passa-se a medir seu desempenho pelo volume
de recursos que conseguiu direcionar. A fun¢do legislativa ¢ substituida por uma fungdo
informal de despachante or¢camentario. Quanto mais esse comportamento ¢ recompensado
eleitoralmente, maior o incentivo para que todos os parlamentares facam o mesmo, ainda que
percebam a irracionalidade do resultado coletivo.

A melhor alternativa seria distribuir recursos por férmulas gerais e selecionar projetos
a partir de critérios publicos. Um fundo nacional de investimento local, por exemplo, poderia
considerar populagdo, renda, capacidade fiscal, déficit de infraestrutura, vulnerabilidade social
e externalidades regionais. Municipios apresentariam projetos. Conselhos e audiéncias
identificariam prioridades locais. Orgaos técnicos comparariam alternativas, avaliariam custos
e beneficios e publicariam a fundamentacao das escolhas. Parlamentares definiriam os critérios
gerais, fiscalizariam o sistema e controlariam a execugdo. A representacdo politica seria
preservada sem transformar dinheiro publico em atributo pessoal do mandato. Talvez, por essa
razao, dificilmente sera implementada.

Isso nao elimina a politica feita pelo parlamentar. Ao contrario, coloca a politica e o
parlamentar no lugar adequado. E legitimo que o Congresso decida que determinada regido
historicamente negligenciada deve receber mais investimentos, que a reducdo das
desigualdades regionais deve ser prioridade ou que saneamento e prevencdo de desastres
merecem maior participacdo no or¢gamento. Essas sdo escolhas politicas gerais. O que ¢ muito
diferente € permitir que cada parlamentar escolha individualmente a obra, o municipio e o

beneficiario, recebendo depois o crédito eleitoral por uma despesa paga por toda a sociedade.

8. A necessidade de uma educacio eleitoral para o cidadao

Como os economistas demonstraram acima que o eleitor pode ser induzido a ter uma
sensacdo de que ha uma vantagem para ele no sistema de emendas parlamentares, essa falsa
percepcao s6 poderia ser desfeita por uma politica educativa para o cidaddo, como uma
educacao eleitoral.

A educagdo eleitoral atacaria precisamente a ilusdo criada pelo sistema atual,
demonstrando, por exemplo, que a o senso comum de que determinado deputado 'trouxe
dinheiro' para uma cidade ¢ enganoso. O parlamentar ndo trouxe recursos proprios e nao criou
riqueza nova. Participou da decisdo de direcionar para aquela localidade uma parcela do

dinheiro arrecadado de toda a sociedade. E ndo se sabe a que custo ou a que tratativas. A
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pergunta que o cidaddo deveria fazer ndo € quanto seu representante conseguiu trazer, mas se
aquele era, entre todos os usos possiveis, um dos melhores destinos para o recurso publico.

Essa mudancga de pergunta alteraria completamente o calculo politico, pois, enquanto o
eleitor enxergar a emenda como um ganho sem custo, o sistema continuara racional para cada
ator isoladamente e irracional para o conjunto. Quando compreender que cada beneficio
localizado tem um custo de oportunidade nacional e que ele também paga pelas escolhas feitas
para milhares de outras localidades, a vantagem deixa de parecer gratuita. A critica as emendas
deixa, entdo, de ser uma defesa abstrata do orcamento e passa a ser uma defesa do proprio
contribuinte.

Talvez seja justamente por isso que uma reforma desse tipo encontre tanta resisténcia.
Um sistema baseado em critérios gerais tornaria mais dificil personalizar a despesa publica. A
placa que hoje informa que uma obra foi realizada com recursos obtidos pelo deputado X teria
de ser substituida por uma descri¢do menos eleitoralmente sedutora, mas institucionalmente
mais correta, como: “obra financiada pelos contribuintes porque, segundo critérios publicos,
comparaveis e verificaveis, este projeto apresentava prioridade superior as alternativas
disponiveis”. Para o desenvolvimento do pais, essa segunda logica ¢ claramente melhor. Para a

politica baseada na apropriag¢do pessoal do gasto publico, obviamente ¢ muito pior.

9. Emendas parlamentares em outros paises

A comparagdo constitucional mostra que muitos paises limitam a capacidade
parlamentar de aumentar despesas. As técnicas variam, mas convergem na preservacao da
responsabilidade fiscal e da dire¢do governamental. O Parlamento autoriza, altera e controla o
orcamento dentro de regras que mantém identificavel o 6rgao responsavel pela formulacdo e
pela execugao.

Na Franga, o artigo 40 da Constitui¢do declara inadmissiveis propostas e emendas
parlamentares que reduzam recursos publicos ou criem ou agravem encargos. No Reino Unido,
a Camara dos Comuns ndo pode aumentar as estimativas de despesa, em razao da regra historica
segundo a qual somente o governo propde expenditure. Um relatorio do Procedure Committee
descreve essa limitagdao de forma expressa (UNITED KINGDOM, 2017).

Alemanha, Espanha e Portugal nao proibem toda participacao parlamentar na definicao
das despesas publicas. Seus parlamentos podem alterar os projetos orgamentarios e, em
determinadas condi¢des, aprovar dotacdes destinadas a projetos especificos. O que ndo se

encontra nesses ordenamentos € um regime equivalente ao brasileiro, no qual cada parlamentar

29



SciELO Preprints - Este documento é um preprint e sua situagéo atual esta disponivel em: https://doi.org/10.1590/SciELOPreprints.18078

dispdoe de uma cota individual previamente calculada, cuja execucdo € constitucionalmente
obrigatéria e cuja destinacdo concreta permanece associada ao autor da emenda.

Na Alemanha, v.g., o Bundestag examina ¢ modifica o projeto do or¢amento federal,
sobretudo por intermédio de sua Comissao de Orcamento. As alteragdes sdao discutidas como
decisdes colegiadas sobre programas e rubricas orcamentarias, € nao como cotas individuais
pertencentes a cada deputado. Além disso, o artigo 113 da Lei Fundamental exige o
consentimento do Governo Federal para leis que aumentem as despesas propostas pelo
Executivo, criem novas despesas ou reduzam receitas. O dispositivo ndo impede que deputados
proponham alteragdes, mas preserva a posi¢do institucional do Governo diante de decisdes
legislativas que agravem o equilibrio financeiro. Nao existe, portanto, um direito subjetivo do
deputado alemdo a indicagdo e a execucdo de determinada parcela do orgcamento
(ALEMANHA, 1949, arts. 110 ¢ 113; DEUTSCHER BUNDESTAG, 2026).

Na Espanha, deputados e senadores podem apresentar emendas ao projeto de orgamento,
inclusive emendas relacionadas a obras ou investimentos territorialmente determinados. Ha
registros oficiais, por exemplo, de emendas destinadas a projetos de investimento em provincias
e comunidades especificas. Isso aproxima parcialmente a pratica espanhola das indicacdes
territoriais existentes no Brasil. A diferenca ¢ que ndo ha uma cota pessoal anual assegurada a
cada parlamentar, ¢ as emendas que aumentem determinado crédito somente sdo admitidas
quando propdoem redug¢do de igual valor na mesma se¢ao orcamentaria. Durante a execucao do
or¢amento, proposi¢des ou emendas que aumentem créditos ou reduzam receitas dependem da
concordancia do Governo, conforme o artigo 134.6 da Constitui¢do espanhola. A indicacdo
territorial espanhola constitui, assim, uma proposta legislativa sujeita a compensagdo
financeira, a deliberagdo coletiva e a formacdo da maioria parlamentar, e ndo um poder
individual e impositivo sobre a execucdo administrativa (ESPANHA, 1978, art. 134.6;
ESPANHA, 1994, art. 149).

Em Portugal, a iniciativa da Lei do Or¢amento do Estado pertence exclusivamente ao
Governo, embora deputados e grupos parlamentares possam apresentar propostas de alteragao
durante a apreciagdo parlamentar. Essas propostas sdo deliberadas no &mbito da Comissdo de
Orcamento, Financas e Administracdo Publica e do Plenario. O artigo 167.2 da Constituigao,
conhecido como “lei-travao”, impede iniciativas parlamentares que, no ano econdémico em
curso, provoquem aumento das despesas ou reducdo das receitas previstas. Também aqui ndo
existe uma cota orcamentaria individual, de execucdo obrigatdria, colocada a disposicdo de
cada deputado. A participagdo parlamentar ocorre por meio do processo legislativo coletivo e

da aprovacao de altera¢des ao orgamento, sem converter a dotagdo aprovada em atributo pessoal
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do mandato parlamentar (PORTUGAL, 1976, art. 167.2; ASSEMBLEIA DA REPUBLICA,
2026).

Os paises asiaticos examinados nao eliminam a influéncia parlamentar sobre a
distribuicao territorial dos recursos, mas preservam limites institucionais ao poder de alteracao
do or¢amento. No Japao, o Gabinete elabora o or¢gamento e o submete a Diefa, a qual compete
deliberar e autorizar as despesas, conforme os artigos 85 ¢ 86 da Constituicdo. Embora a Dieta
possa alterar a proposta governamental, a iniciativa formal do or¢gamento permanece reservada
ao Gabinete (JAPAO, 1946, arts. 85 ¢ 86; HOUSE OF REPRESENTATIVES OF JAPAN,
2026). A literatura registra uma longa tradicdo de pork barrel politics, especialmente
caracterizada pela atuacao de parlamentares e redes partidarias em favor de obras publicas e
investimentos destinados as respectivas bases eleitorais (FUKUI; FUKAI 1996, p. 268-286).
Essa influéncia, contudo, ndo decorre de uma quota constitucional individual, previamente
atribuida a cada parlamentar e dotada de execucao obrigatoéria.

Na Coreia do Sul, o artigo 57 da Constitui¢ao determina que a Assembleia Nacional ndo
pode aumentar o valor de uma rubrica nem criar nova despesa no orcamento apresentado pelo
Governo sem o consentimento deste. A Assembleia pode reduzir despesas livremente, mas a
ampliacdo dos gastos depende da concordancia do Executivo (COREIA DO SUL, 1987, art.
57; INTER-PARLIAMENTARY UNION, 2026). Essa limitagdo ndo impede alteracdes
significativas no or¢amento nem afasta as disputas por investimentos regionais. Estudos
empiricos identificam ciclos eleitorais na distribuicdo territorial dos gastos sul-coreanos,
compativeis com praticas de pork barrel e com a tentativa dos representantes de favorecer suas
bases eleitorais (KANG, 2015, p. 46-58). Ainda assim, o modelo sul-coreano ndo institui uma
quota constitucional propria para cada parlamentar, mas a inclusdo ou amplia¢do de despesas
depende da deliberagdo coletiva da Assembleia e, quando aumenta o orcamento originalmente
apresentado, do consentimento governamental.

Na América do Sul, nenhum dos paises examinados adota um sistema equivalente ao
brasileiro de emendas individuais impositivas.

Na Argentina, ndo existe previsdo constitucional ou legal que atribua a cada deputado
ou senador uma quota individual de execug¢@o obrigatoria. O Congresso possui amplos poderes
para modificar o projeto orgamentario, mas as alteragdes sdo incorporadas a lei do orgamento
como decisdes do orgdo legislativo, sem que sua execucdo constitua direito subjetivo do
parlamentar que as propds. A Lei n® 24.156 limita-se a determinar que todo aumento do
montante global das despesas introduzido pelo Congresso seja acompanhado do respectivo

financiamento. Nem essa lei nem a Constitui¢do argentina instituem reserva percentual,
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distribuicao igualitaria de quotas ou dever de execugcdo de indicagdes individuais
(ARGENTINA, 1992, art. 28; INTER-PARLIAMENTARY UNION, 2025a).

No Chile, a propria amplitude da intervencao parlamentar torna inviavel um sistema de
emendas individuais impositivas semelhante ao brasileiro. O artigo 67 da Constituicao impede
o Congresso de aumentar ou reduzir a estimativa das receitas e somente lhe permite reduzir as
despesas variaveis contidas no projeto apresentado pelo Presidente da Republica. A Lei
Organica Constitucional do Congresso Nacional também considera inadmissiveis indica¢des
parlamentares que importem novos gastos para o Estado. Como o parlamentar ndo pode criar
nem ampliar uma despesa no projeto or¢gamentario, nao ha quota individual cuja execugdo possa
ser imposta ao Executivo (CHILE, 2005, art. 67; CHILE, 1990, art. 24; INTER-
PARLIAMENTARY UNION, 2026a).

No Peru, também ndo existem emendas individuais impositivas. O artigo 79 da
Constituicao estabelece que os congressistas ndo possuem iniciativa para criar ou aumentar
gastos publicos, salvo quanto ao or¢gamento do proprio Congresso. A interpretagdo institucional
do Congresso peruano e a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional confirmam que despesas
novas dependem de coordenagdao com o Poder Executivo e de sua posterior inclusdo no
orcamento. Essa vedagdo exclui a possibilidade de atribuir a cada congressista uma quota
pessoal de recursos publicos cuja execucao seja obrigatdria (PERU, 1993, art. 79; PERU, 2026;
INTER-PARLIAMENTARY UNION, 2026b).

A Coldmbia constitui o caso mais proximo e, por essa razao, sera estudada em capitulo
propro.

Assim, o direito comparado demonstra que a influéncia parlamentar ndao costuma ser
convertida em direito subjetivo de cada congressista a uma parcela constitucional do orcamento,

acompanhada de execugao obrigatdria e liberdade para escolher destinatarios.

10. Grandes paises com praticas de destinacgao territorial

A experiéncia de paises grandes permite separar trés questdes que muitas vezes sao
confundidas. A primeira € o poder do Parlamento de alterar a proposta or¢amentaria. A segunda
¢ a pressao politica por obras localizadas. A terceira € a atribui¢do a cada parlamentar de um
poder proprio sobre a execucdo. Japdo, Coreia do Sul, India e os paises sul-americanos
conhecem as duas primeiras em diferentes graus. Nenhum reproduz integralmente a terceira
como foi constitucionalizada no Brasil.

Na India, o Members of Parliament Local Area Development Scheme permite que

parlamentares recomendem obras em seus distritos. No julgamento Bhim Singh v. Union of
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India, em 2010, a Suprema Corte manteve a constitucionalidade do programa. A
fundamentagdo destacou que os parlamentares apenas recomendam projetos. A autoridade
distrital examina a viabilidade, seleciona a agéncia executora e responde pela implementagao.
O dinheiro ndo ¢ entregue ao parlamentar, ¢ a Administracdo pode rejeitar propostas
incompativeis com as diretrizes (INDIA, 2010).

O modelo indiano possui quatro limites ausentes ou enfraquecidos no Brasil:
delimitagdo territorial, lista de obras admissiveis, execu¢dao por autoridade administrativa e
responsabilidade formal do distrito.

Esses exemplos comparados revelam que o pork barrel, a negociagdo territorial e a
vantagem eleitoral ndo sdo fendmenos exclusivamente brasileiros. Quatro elementos, contudo,
destacam o modelo brasileiro: cota por parlamentar, prote¢ao constitucional, dever de execugao
e possibilidade de influéncia continuada sobre beneficidrios e cronogramas. Japao e Coreia
confirmam que a préatica politica de buscar recursos locais pode coexistir com limites juridicos
ao aumento da despesa. O modelo argentina mostra que a barganha territorial pode se

concentrar no federalismo executivo.

11. A experiéncia colombiana e a constitucionalidade condicionada

A Colombia apresentava o modelo mais proximo das emendas parlamentares brasileiras,
em razdo dos chamados cupos indicativos. Tratava-se de uma pratica mediante a qual
congressistas indicavam projetos que poderiam ser incorporados ao orgamento e executados
pelo Governo. Os cupos, entretanto, ndo constituiam emendas individuais impositivas nem
asseguravam ao parlamentar um direito subjetivo a execugao dos recursos.

No entanto, em 6 de novembro de 2001, a Corte Constitucional da Colombia emitiu a
Sentencia C-1168, examinou dotacdes incluidas nos artigos 2° e 3° da Lei n°® 628 de 2000, que
aprovou o or¢camento nacional para 2001. O autor da a¢@o sustentava que aproximadamente
300 bilhdes de pesos haviam sido reservados para distribuicdo politica entre congressistas.
Segundo a acusac¢ao, alguns parlamentares disporiam de 800 milhdes de pesos e outros de 1,6
bilhdo para destind-los a obras e servigos conforme sua escolha. Essas parcelas eram
apresentadas no debate publico como cupos indicativos, expressao que pode ser traduzida como
cotas indicativas, e também como auxilios parlamentarios, ou auxilios parlamentares
(COLOMBIA, 2001).

A demanda alegava que as dotagdes ndo correspondiam ao Plano Nacional de
Desenvolvimento, contornavam o procedimento constitucional de criacdo da despesa e

restauravam, sob outra forma, os antigos auxilios parlamentares proibidos pelo artigo 355 da
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Constituicdo colombiana de 1991. Também afirmava que o mecanismo rompia a igualdade
eleitoral ao permitir que parlamentares em exercicio usassem recursos publicos para favorecer
sua reelei¢do e comprometia a independéncia do Congresso, porque o Executivo poderia
oferecer ou reter verbas para influenciar votagdes.

O Governo negou que existissem cotas colocadas a disposicdo dos congressistas.
Sustentou que a lei continha dotagdes globais de cofinanciamento do desenvolvimento regional
e que a escolha dos projetos dependeria das regras do Estatuto Organico do Or¢amento. Os
programas deveriam ser formulados, avaliados e registrados no Banco Nacional de Programas
e Projetos, conhecido pela sigla BPIN. A controvérsia, portanto, nao se limitava ao texto das
rubricas. A Corte precisava decidir se uma dotagdo regional solicitada por parlamentares era,
por essa origem, um auxilio inconstitucional ou se poderia ser preservada mediante uma

interpretagdo que mantivesse a decisao final sob critérios publicos.

11.1. A participagdo parlamentar admitida pela maioria

No julgamento, o primeiro argumento da Corte colombiana foi favoravel ao Congresso,
ao recusar a ideia de que a solicitacdo parlamentar de uma despesa fosse, por si,
inconstitucional. A exemplo da constituicdo brasileira, o artigo 351 da Constitui¢do colombiana
permite que o Congresso altere a proposta de orgamento e inclua ou aumente despesas com a
aceitagdo escrita do ministro competente. Para a maioria, a apresentagdo de demandas regionais
também se liga a natureza representativa do Legislativo, uma vez que deputados e senadores
conhecem necessidades locais e podem leva-las ao processo or¢gamentario. Ademais, a origem
parlamentar da proposta ndo a converte automaticamente em apropriacdo pessoal
(COLOMBIA, 2001, fundamentos 22-24).

Esse ponto se aproxima do julgamento do artigo 166 da Constituicdo brasileira. Em
ambos os sistemas, a iniciativa governamental do orcamento ndo elimina a participagao
legislativa, pois o parlamentar pode propor prioridades e defender projetos regionais. A
separacao de poderes ndo exige um or¢amento imune a representacdo popular, mas que a
participagdo se realize por meio do procedimento legislativo e ndo se prolongue como comando
privado sobre a Administragio (COLOMBIA, 2001, fundamentos 22 e 25).

A Corte também reconheceu que as dotagdes examinadas possuiam finalidades publicas
definidas, como infraestrutura regional, desenvolvimento rural e instalacdes esportivas. Nao
havia, no texto legal, autoriza¢do para transferéncia direta a particulares nem atribui¢do

expressa de recursos a congressistas determinados. Diante dessa leitura, a Corte ndo declarou a
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inconstitucionalidade das emendas colombianas, mas fixou as seguintes condi¢des para impedir
que a execugdo produzisse justamente o resultado denunciado pela parte autora.

a) Legalidade e especialidade do gasto

A primeira condi¢do fixada pela Corte colombiana decorre da legalidade e da
especialidade do gasto, protegidas pelos artigos 345 a 347 da Constitui¢do colombiana, segundo
a qual a lei orcamentaria deve definir montantes, programas e orientagdes, ndo podendo criar
uma parcela genérica para que cada congressista decida posteriormente onde e como gastar.
Segundo a Corte, os cupos indicativos individuais seriam inconstitucionais porque transfeririam
a decisdo para parlamentares isolados (COLOMBIA, 2001, fundamentos 17-20, 22 e 33).

b) Planejamento

As dotacdes de desenvolvimento regional devem corresponder a despesas previamente
decretadas ou a projetos vinculados ao Plano Nacional de Desenvolvimento. Quando a verba
se destinar a cumprir o plano, os projetos precisam observar o sistema publico de formulagdo e
registro. No caso, a Corte exigiu que a selecdo se submetesse a uma metodologia com base em
regras colombianas e a avaliagdo da entidade nacional responsavel, entendendo que a emenda
ndo substitui o diagndstico, a comparagdo entre alternativas ou a verificagdo de viabilidade
(COLOMBIA, 2001, fundamentos 24, 25 ¢ 33).

¢) Igualdade territorial

A Corte relacionou os artigos 13 e 334 da Constitui¢do colombiana ao dever de
promover desenvolvimento regional harmonico. Os recursos ndo precisam ser repartidos em
valores idénticos, pois necessidades territoriais sdo diferentes, mas devem, contudo, obedecer
a critérios objetivos com relevancia constitucional. O acordao indicou populagdo, pobreza
relativa e necessidades nao satisfeitas de satde, educagdo, saneamento e dgua potavel como
exemplos. A igualdade que interessa ndo ¢ a igualdade de cotas entre parlamentares, mas a
distribuigdo justificavel entre regides e cidaddos (COLOMBIA, 2001, fundamentos 22, 23 e
33).

d) Objetividade e motivagado

A decisdo administrativa que aplica recursos financeiros deve ser motivada
objetivamente. Ou seja, havendo vérios projetos registrados para a mesma finalidade, a
autoridade competente deve compara-los e escolher, de forma motivada, aquele que tenha
precedéncia. A Corte exigiu formulagdo e avaliagdo por entidade nacional responsavel,
aplicacdo da metodologia publica do banco de projetos e registro acessivel a cidadania. O
parlamentar pode solicitar ou defender o projeto, mas ndo pode decidir sozinho qual proposta

vencera nem ordenar sua execuc¢ao (COLOMBIA, 2001, fundamentos 24, 25, 32 ¢ 33).
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e) Separacdo dos poderes e compra de votos

A Corte entendeu que as emendas poderiam interferir na independéncia do Congresso.
A maioria reconheceu que o oferecimento de dotagdes pelo Executivo para influenciar votos
configura desvio de poder e pode acarretar a inconstitucionalidade das apropriagdes. A
proibi¢ao dos antigos auxilios parlamentares nao servia apenas para evitar enriquecimento ou
doagdes sem finalidade publica, mas pretendia impedir que o governo controlasse a deliberagao
legislativa pela liberagdo seletiva de recursos. A constitucionalidade condicionada atua, assim,
nas duas dire¢cdes. Impede a apropriagdo pessoal pelo parlamentar e impede a utilizagao da
execugdo pelo governo como moeda de troca (COLOMBIA, 2001, fundamentos 9-16, 27-32).

O resultado foi uma decisdo de exequibilidade condicionada, algo como uma
interpretacdo conforme. Em sintese, as dotagdes regionais permaneceram no or¢gamento, mas
ndo poderiam ser executadas como partidas de livre disposi¢do, cupos individuais ou
mecanismos informais de financiamento eleitoral. A Corte preservou a escolha legislativa e
reconstruiu seu sentido para assegurar legalidade, planejamento, igualdade, publicidade,
avaliagdo objetiva e execucdo administrativa. Nao declarou que toda verba solicitada por

parlamentar fosse ilicita, desde que observadas as limitagdes acima.

11.2. A declaragdo de voto e o voto divergente

A decisao da Corte nao foi unanime, dividindo os que entenderam pela interpretacao
conforme e os que entenderam por fulminar completamente as emendas individuais. O acérdao
foi relatado pelo magistrado Eduardo Montealegre Lynett, cujo voto conduziu a declaracdo de
constitucionalidade condicionada das dotagdes examinadas. Em esclarecimento de voto, o
magistrado Manuel Jos¢ Cepeda Espinosa afirmou que a decisdo havia excluido do
ordenamento qualquer mecanismo que, sob nova denominagao ou forma juridica, pretendesse
restabelecer os chamados cupos indicativos, parecidos com as emendas individuais brasileiras.
A constitucionalidade das dotacdes ndo autorizava, portanto, que fossem executadas como
auxilios parlamentares disfarcados, parcelas de livre disposi¢ao dos congressistas ou meios
ilegitimos de financiamento eleitoral. Segundo Cepeda Espinosa, a Corte escolheu entre duas
respostas possiveis: declarar integralmente inconstitucionais as dotagdes ou preserva-las
mediante condi¢des estritas capazes de impedir sua apropriagdo parlamentar. Prevaleceu a
segunda alternativa, sendo as rubricas mantidas, mas sua execucdao ficou condicionada a
observancia da legalidade, do planejamento, da distribui¢do territorial objetiva, da avaliacao

técnica, da motivagdo administrativa e da auséncia de favorecimento politico (COLOMBIA,
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2001, fundamentos 32 e 33; esclarecimento de voto de Manuel José Cepeda Espinosa, itens 1-
4).

Ja& os magistrados Alfredo Beltran Sierra, Rodrigo Escobar Gil e Clara Inés Vargas
Hernandez apresentaram voto divergente, considerando insuficientes as condigdes impostas
pela maioria. Para eles, as proprias caracteristicas das dotagdes globais criavam espago para
distribuicdo subjetiva, uma vez que os projetos e as prioridades territoriais ndo estavam
definidos previamente, a destinacdo poderia ocorrer por solicitagdes informais e a negociagao
entre governo e congressistas permaneceria fora da deliberagdo publica. O sistema favoreceria
atomizacao do gasto, decisdes a portas fechadas, crédito eleitoral individual e chantagem
reciproca entre Executivo e Legislativo (COLOMBIA, 2001, voto conjunto de Alfredo Beltran

Sierra, Rodrigo Escobar Gil e Clara Inés Vargas Hernandez).

11.3. A aplicagdo do modelo colombiano ao Brasil

Embora haja peculiaridades em cada sistema, ha muitas semelhangas entre as emendas
individuais brasileiras impositivas ¢ o modelo colombiano. Na Colémbia, o artigo 351 exige
concordancia ministerial para aumentar rubricas ou incluir despesas. No Brasil, o artigo 166
autoriza emendas dentro de limites proprios, e reformas constitucionais posteriores asseguraram
execucdo obrigatoria a determinadas programagdes. Além disso, as transferéncias especiais
brasileiras permitem que o recurso ingresse no patrimonio do ente beneficiario sem convénio
ou instrumento congénere. Essas diferencas tornam o caso brasileiro mais complexo, mas a
solucdo colombiana deve se aplicar igualmente aqui, pois revela apenas o 6bvio aplicavel a
qualquer Estado de direito.

Deveras, aplicada ao Brasil, a solucao construida pela Corte Constitucional colombiana
permite sustentar a constitucionalidade das emendas parlamentares individuais e coletivas,
inclusive das emendas impositivas, desde que a obrigatoriedade da execucdo ndo seja
confundida com a livre disposicao dos recursos pelo parlamentar. A indica¢ao pode vincular o
Executivo quanto a finalidade publica aprovada no orgcamento, mas nao pode conferir ao autor
da emenda o poder de escolher informalmente beneficidrios, controlar a contratagdo, interferir
na ordem de pagamento ou utilizar a liberagdo da verba como instrumento de promogao
eleitoral. Para compatibilizar essas emendas com a separagao dos poderes, o planejamento
estatal, a igualdade territorial e os principios do artigo 37 da Constituicdo, devem ser
observadas, cumulativamente, as seguintes condigdes:

a) a finalidade, o objeto, o valor, a localizagdo territorial e o beneficidrio da emenda

devem ser identificados durante o procedimento legislativo or¢amentario, ndo se admitindo
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dotagdes genéricas cujo contetido seja posteriormente preenchido pelo parlamentar, nem
indicagdes informais realizadas depois da aprovagio do orgamento (COLOMBIA, 2001,
fundamentos 20, 22, 25 ¢ 33);

b) o projeto deve ser compativel com o plano plurianual, a lei de diretrizes
or¢amentarias, os planos setoriais € os programas governamentais correspondentes, devendo,
ainda, ser previamente registrado, submetido a metodologia publica de formulacao de projetos
e acompanhado da demonstracdo de sua viabilidade técnica, financeira e operacional
(COLOMBIA, 2001, fundamentos 24, 25 e 33);

¢) a distribuigdo territorial dos recursos deve observar critérios objetivos relacionados
as necessidades da populagdo, podendo ser considerados o numero de habitantes, a pobreza
relativa, a capacidade fiscal do ente beneficidrio e os déficits comprovados de satude, educagio,
saneamento, agua potavel e infraestrutura. A igualdade a ser protegida ndo ¢ a divisdo uniforme
de cotas entre parlamentares, mas a igualdade material entre regides e cidaddos (COLOMBIA,
2001, fundamentos 22, 23 ¢ 33);

d) a Administragao deve conservar competéncia para reconhecer impedimentos técnicos
e juridicos, como a inviabilidade do projeto, a auséncia de capacidade operacional do
beneficiario, a incompatibilidade com o planejamento setorial, a duplicidade de objetos e a
insuficiéncia da documentagdo exigida, sendo o impedimento individualmente motivado,
comunicado ao Congresso e submetido a procedimento transparente de correcao ou
substitui¢do, sem permitir recusa puramente politica (COLC)MBIA, 2001, fundamentos 24, 25,
32 e33);

e) quando existirem projetos concorrentes para a mesma finalidade ou regido, a
autoridade administrativa competente devera compard-los segundo critérios publicos e
previamente estabelecidos. A decisdo deverd explicar por que determinado projeto foi
escolhido, quem solicitou os recursos, quais critérios territoriais foram empregados e quais
razdes objetivas justificaram a preferéncia em relagio as demais propostas (COLOMBIA, 2001,
fundamentos 23, 24, 32 e 33);

f) a execucdo, a contratagdo, a fiscalizagdo e o pagamento devem permanecer sob
responsabilidade exclusiva dos 6rgdos e entidades administrativas competentes. O parlamentar
pode apresentar a emenda, defender determinada prioridade e fiscalizar a aplicagdo dos
recursos, mas nao pode selecionar fornecedores, indicar executores, escolher informalmente
beneficiarios, determinar a ordem dos pagamentos ou interferir na gestdo administrativa da

despesa (COLOMBIA, 2001, fundamentos 22, 25, 32 e 33);
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g) a execucdo deve obedecer a cronograma geral, objetivo e previamente divulgado,
aplicavel de maneira uniforme as emendas que preencham os mesmos requisitos. A liberagdo
ndo pode ser concentrada em periodos proximos a votagdes legislativas relevantes nem ficar
sujeita a negociacao individual entre o Governo e o autor da emenda. No caso brasileiro, a
adogao de critérios automaticos de empenho e pagamento constitui garantia necessaria contra a
utilizagdo da execugdo orgamentdria como moeda de troca politica, em consondncia com a
preocupacao da Corte colombiana em preservar a independéncia da deliberacdo parlamentar
(COLOMBIA, 2001, fundamentos 9-16 e 27-32);

h) eventual alteracao da ordem de execucao devera ser fundamentada em impedimento
técnico, emergéncia publica ou outro critério geral previamente estabelecido. A motivagao
devera ser publicada antes da mudanga, permitindo o controle parlamentar, administrativo,
judicial e social. A simples conveniéncia politica do Governo ou a posi¢cdo do parlamentar em
determinada votagdo ndo constituem fundamentos legitimos para antecipar, retardar ou
suspender a liberacao;

1) todas as etapas devem ser rastredveis em sistema publico Unico, desde a apresentagdo
da emenda até a entrega definitiva do objeto, sendo divulgados o autor, o beneficidrio, a
justificativa, os pareceres técnicos, os critérios de selecdo, os responsaveis pela execucgdo, os
contratos celebrados, os pagamentos realizados e os resultados alcangados (COLOMBIA, 2001,
fundamentos 32 e 33; esclarecimento de voto de Manuel José Cepeda Espinosa, itens 3 e 4);

j) adivulgagdo da emenda ndo pode transformar a despesa estatal em promogao pessoal
de seu autor, tendo a publicidade carater informativo e identificar o programa publico e o 6rgao
executor, vedados slogans, simbolos, imagens ou mensagens que apresentem o recurso como
doagdo ou beneficio pessoal concedido pelo parlamentar;

k) a emenda ndo pode ser utilizada direta ou indiretamente para compra de votos,
financiamento eleitoral, recompensa por apoio politico ou puni¢do a parlamentares de oposigao.
A promessa, antecipagao, retengdo ou liberagao seletiva dos recursos para influenciar votagdes
configura desvio de poder e compromete a constitucionalidade tanto da execucdo administrativa
quanto, quando demonstrado o vicio no processo legislativo, da propria dotacdo orcamentaria
(COLOMBIA, 2001, fundamentos 9-16 e 27-32).

A impositividade constitucionalmente admissivel seria, portanto, uma obrigacio
institucional de executar despesas regularmente aprovadas e tecnicamente viaveis, € ndo um
poder pessoal do parlamentar sobre determinada parcela do orcamento. Ela vincularia o
Executivo a critérios, prazos e procedimentos objetivos, a0 mesmo tempo que impediria a

interferéncia do autor na escolha dos beneficiarios, na contratacdo e na ordem de pagamento.
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Esse modelo procura eliminar as duas formas de abuso identificadas na experiéncia colombiana:
a apropriagdo parlamentar da despesa e a utilizacdo da execuc¢do pelo Governo como

instrumento de controle politico do Congresso.

Nesse desenho, a impositividade significa que o Executivo ndo pode ignorar a escolha
legitima do Congresso nem selecionar politicamente quais emendas executar, o que nao
significa que o parlamentar possua o dinheiro ou possa ordenar uma contratagdo. A obrigacao
de executar ¢ uma obrigacao juridica da Administracdo, submetida as mesmas regras de
legalidade, impessoalidade, eficiéncia, planejamento e controle aplicaveis as demais despesas.

A experiéncia colombiana, portanto, sustenta a declaracdo de constitucionalidade das
emendas parlamentares, mas rejeita sua compreensdo patrimonial. Para o Supremo Tribunal
Federal, a técnica mais adequada seria uma interpretagdo conforme a Constituicao. O Tribunal
poderia preservar os artigos 166 e 166-A e as emendas constitucionais que instituiram a
impositividade, declarando incompativeis as praticas que permitam indica¢do posterior sem
deliberagao, livre escolha de entidades, auséncia de motivagdo comparativa, interferéncia do
autor na fase administrativa ou execu¢ao destinada a obter apoio politico. A solugdo preservaria
o Congresso no orcamento e impediria que a representagdo politica se convertesse em

administracao pessoal da despesa.

11.4. Emendas destinadas a cultura, ao audiovisual e a projetos sociais

A aplicacdo dessas condigdes exige tratamento especifico quando as emendas financiam
producdes audiovisuais, atividades culturais ou projetos executados por organizagdes da
sociedade civil. Nessas areas, a despesa publica frequentemente se destina a pessoas juridicas
privadas, artistas, produtores, associacdes ou fundagdes. Isso ndo torna o financiamento
necessariamente inconstitucional. Os artigos 215 e 216 da Constituigdo impdoem ao Estado o
dever de garantir os direitos culturais e fomentar a producao, a difusdo e o acesso a cultura. O
artigo 355 também admite a colaboragdo estatal com entidades privadas para a realizagdo de
atividades de interesse publico, desde que observadas as condicdes estabelecidas em lei. O
problema surge quando a escolha do beneficiario deixa de decorrer de uma politica publica e
passa a depender da vontade pessoal do parlamentar.

O Congresso pode instituir cotas setoriais ou sociais dentro das politicas de fomento.
Pode determinar, por exemplo, que uma parcela dos recursos seja destinada a producao

cinematografica nacional, ao audiovisual independente, a preservagdo do patrimonio, as
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culturas populares, a projetos situados em regides historicamente subfinanciadas ou a
iniciativas promovidas por grupos que enfrentem desigualdades estruturais. Essas reservas sdo
compativeis com a Constituicdo quando possuem fundamento em diagndstico publico,
finalidade legitima e critérios gerais. Nesse caso, a cota pertence a politica publica ou ao grupo
constitucionalmente protegido, € nao ao parlamentar.

Nao seria admissivel, entretanto, atribuir a cada deputado ou senador uma cota para
financiar filmes, espetdculos, artistas, festivais, associagdes ou projetos sociais escolhidos
diretamente por ele. A definicao parlamentar pode alcangar o setor, a finalidade, o territorio, o
publico prioritario € o volume global dos recursos. A escolha do beneficiario concreto deve ser
realizada pela Administracdo mediante procedimento publico, técnico e impessoal. Essa
separagdo preserva a fungdo legislativa de definir prioridades ¢ a fungdo administrativa de
selecionar projetos, celebrar instrumentos, fiscalizar sua execugado e avaliar seus resultados.

Para que as emendas destinadas a atividades culturais, audiovisuais e sociais sejam
constitucionalmente admissiveis, propde-se o seguinte modelo:

a) a emenda devera indicar uma politica, um programa, um fundo publico, uma
finalidade cultural ou social ou uma categoria objetiva de beneficiarios, sendo vedada, como
regra, a escolha nominal de artista, produtor, empresa, associacdo ou fundagdo privada pelo
parlamentar;

b) a reserva de recursos podera adotar critérios setoriais, territoriais ou de agdo
afirmativa, como percentuais destinados ao audiovisual independente, as regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste, a municipios com reduzida oferta cultural, a comunidades indigenas
e tradicionais, a pessoas com deficiéncia ou a grupos historicamente sub-representados. A lei
deverd apresentar a justificativa da diferenciagdo, os indicadores utilizados e o periodo de
revisao da cota;

c) os recursos deverdo ser transferidos para fundo, programa ou o6rgdo publico
competente, como o Fundo Setorial do Audiovisual, fundos de cultura ou fundos de assisténcia
social. A emenda ndo podera funcionar como ordem direta de pagamento a beneficidrio
escolhido pelo seu autor;

d) a selecao dos projetos devera ocorrer mediante edital ou chamamento publico. Os
critérios de habilitacdo, avaliagdo, pontuagdo e desempate deverdo ser publicados antes da
apresentacao das propostas e permanecer inalterados durante o procedimento;

e) a comissao de selecdo devera possuir composi¢ao técnica, plural e protegida contra

conflitos de interesses. Seus membros deverdo divulgar relagdes profissionais, societarias,
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familiares ou politicas com os candidatos e se declarar impedidos quando houver vinculo capaz
de comprometer sua imparcialidade;

f) a identidade do parlamentar que destinou recursos ao programa nio podera ser
informada aos avaliadores antes da conclusdao da analise técnica, sempre que isso for
operacionalmente possivel. Essa separacdo reduz a possibilidade de pressao politica sobre a
CcOomissao;

g) cada decisdo devera conter motivagdo individualizada, com a pontuacdo recebida, a
avaliacdo da qualidade, a relevancia cultural ou social, a viabilidade financeira, a capacidade
de execucao e a contribuicdo do projeto para os objetivos da politica publica;

h) quando houver cotas territoriais ou sociais, a Administracdo devera publicar os
fundamentos da reserva, o nimero de projetos concorrentes, os valores distribuidos e os
resultados alcangados. A cota ndo poderé dispensar o projeto de demonstrar viabilidade nem
servir de justificativa para escolhas arbitrarias;

1) a execucdo devera ser acompanhada por metas, cronograma, prestagdo de contas e
indicadores adequados a natureza da atividade. A avaliagdo de um filme ou projeto cultural nao
pode se limitar a bilheteria, assim como a avaliacdo de um projeto social ndo pode se limitar a
comprovagao contabil da despesa. Devem ser examinados também o acesso do publico, a
diversidade territorial, a realizagdo do objeto, a qualidade da entrega e os efeitos sociais ou
culturais pretendidos;

Jj) a dispensa de chamamento publico prevista para determinadas parcerias financiadas
por emendas parlamentares ndo podera significar dispensa de impessoalidade. Mesmo quando
a legislacdo permitir a indicagdo de uma organizagdo especifica, a Administracdo devera
verificar a experiéncia da entidade, a adequagdo do plano de trabalho, a compatibilidade dos
precos, a capacidade operacional, a auséncia de conflito de interesses e a inexisténcia de vinculo
pessoal ou eleitoral com o autor da emenda;

k) a indicagdo nominal de entidade privada somente podera ser admitida
excepcionalmente quando houver singularidade objetivamente demonstrada, como a prote¢ao
de acervo especifico, a preservacdo de bem cultural pertencente a instituicdo ou a execucao de
atividade que ndo comporte competicdo efetiva. A singularidade deverad ser reconhecida e
motivada pelo orgdo administrativo competente, ¢ ndo simplesmente declarada pelo
parlamentar;

1) sdo vedadas emendas destinadas a organizagdes administradas por parentes,

assessores, financiadores de campanha, dirigentes partidarios ou pessoas que mantenham
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relagdo econdmica relevante com o parlamentar, ainda que possuam formalmente os requisitos
para receber recursos publicos;

m) todas as informagdes deverdo constar de plataforma publica unica, incluindo autoria
da emenda, edital, concorrentes, notas atribuidas, declaracdo de conflitos de interesses,
beneficiario selecionado, instrumento celebrado, pagamentos, relatorios de execugao, produtos
entregues e avaliacdo dos resultados;

n) a publicidade do projeto devera identificar a politica publica, o fundo financiador e o
orgao responsavel. Nao podera apresentar o financiamento como presente, patrocinio pessoal
ou beneficio concedido pelo parlamentar, nem utilizar seu nome, imagem, voz, simbolo
eleitoral ou slogan;

0) a liberacdo dos recursos devera seguir cronograma geral e previamente divulgado. O
pagamento ndo poderd ser antecipado ou retardado para coincidir com elei¢cdes, convengdes
partidarias, votacdes legislativas ou eventos de promocao do parlamentar;

p) devera haver avaliagdo periddica das cotas setoriais, territoriais e sociais. Sua
continuidade dependera da demonstragdo de que contribuem para corrigir desigualdades,
ampliar o acesso aos recursos € alcangar os objetivos da politica publica, evitando que reservas
inicialmente legitimas se transformem em privilégios permanentes.

Nesse modelo, uma emenda poderia reservar recursos para a producao audiovisual em
regides com reduzido acesso ao Fundo Setorial do Audiovisual, mas o parlamentar ndo
escolheria qual filme seria produzido. Poderia destinar recursos a projetos de protecdo de
criangas em determinado territdrio, mas ndo selecionar pessoalmente a associagdo executora.
Poderia financiar a preservagdo da cultura indigena, mas a escolha dos projetos ocorreria
mediante procedimento proprio, com participagdo das comunidades interessadas e avaliagao
técnica. O Parlamento definiria a prioridade; a Administragdo escolheria, de forma motivada e
controlavel, quem possui as melhores condi¢des para realiza-la.

A mesma logica vale para as cotas, sendo que sua constitucionalidade depende de elas
corrigirem uma desigualdade ou protegerem um valor constitucional mediante critérios gerais.
Uma cota para o cinema nacional protege a produgdo cultural brasileira. Uma cota regional
pode enfrentar a concentracao histérica dos recursos nos grandes centros. Uma cota para grupos
sub-representados pode promover igualdade material. Nenhuma dessas finalidades, contudo,

justifica uma cota pessoal do parlamentar.
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12. O contraponto dos earmarks norte-americanos

Os Estados Unidos constituem o principal contraponto entre as democracias
presidenciais consolidadas. A Constituicao atribui ao Congresso amplo poder sobre as
appropriations, isto €, sobre a autorizacao legislativa para a retirada e a aplicagdo de recursos
do Tesouro. Esse poder compreende a possibilidade de inserir nas leis orgamentarias dotagdes
destinadas a projetos determinados, tradicionalmente conhecidas como earmarks. Desde o
restabelecimento dessa pratica, em 2021, o Senado denomina tais indicagdes de congressionally
directed spending - despesas direcionadas pelo Congresso -, enquanto a Camara dos
Representantes utiliza a expressao community project funding - financiamento de projetos
comunitarios. A diferenca é, portanto, principalmente terminoldgica e corresponde a Casa
legislativa em que a solicitagdo ¢ apresentada.

No Senado, o congressionally directed spending permite que senadores solicitem
recursos para projetos especificos localizados em seus estados, como obras de infraestrutura,
instalacdes de saude, iniciativas educacionais, projetos de seguranga publica ou agdes de
desenvolvimento econdmico. Na Camara, o community project funding possibilita que
representantes formulem pedidos semelhantes em favor de projetos situados nos distritos pelos
quais foram eleitos. Em ambos os casos, a solicitacdo deve identificar o projeto, sua localizacao,
o valor pretendido e a entidade que recebera ou executara os recursos. O parlamentar também
deve demonstrar a existéncia de vinculo entre o projeto e uma atribuigcdo federal, divulgar
publicamente o pedido e declarar que ele e seus familiares imediatos ndo possuem interesse
financeiro na destina¢do proposta (UNITED STATES HOUSE OF REPRESENTATIVES,
2026; UNITED STATES SENATE, 2026).

A apresentacdo do pedido ndo assegura, contudo, a obtencao dos recursos, sendo as
solicitacdes examinadas pelas comissdes de apropriagdes, competindo entre si e somente
adquirem eficacia quando incorporadas ao projeto or¢amentario e aprovadas pelas duas Casas.
Depois da promulgacao da lei, a execugdo ndo fica entregue ao parlamentar que formulou a
indicacdo, mas a agéncia federal competente, que deve verificar a elegibilidade do beneficiario,
a documentacgdo exigida e o cumprimento das condigdes legais. O congressista atua na formagao
da decisdo orgamentdria, mas nao recebe uma parcela financeira de livre disposi¢ao nem assume
a gestdo administrativa do projeto.

O modelo aproxima-se das emendas brasileiras porque permite a individualizagdo da
autoria politica e a destinagdo de recursos a uma localidade ou entidade determinada. A
diferenca esta na inexisténcia de um direito constitucional de cada parlamentar a uma cota anual

uniforme e de execucdo obrigatoria. Nao hd, para cada senador ou representante, uma fragao
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previamente reservada do or¢gamento federal que deva necessariamente ser empenhada segundo
sua escolha. Ha pedidos sujeitos a selecdo politica das comissdes, a aprovagdo legislativa, as
regras proprias de cada programa e ao controle das agéncias executoras. Em 2023, por exemplo,
o Congresso destinou aproximadamente USS$ 15,3 bilhdes a cerca de 7.200 projetos locais ou
comunitarios por esse procedimento, cuja execugdo foi posteriormente acompanhada pelo
Government Accountability Office (GAO, 2023).

A experiéncia norte-americana demonstra, portanto, que a indica¢do parlamentar de
projetos especificos ndo €, por si s6, incompativel com a separacao de poderes. Ela ndo autoriza,
entretanto, a conclusdo de que sejam igualmente legitimas cotas pessoais, permanentes €

impositivas.

13. A interpretacio conforme a Constituicio das emendas parlamentares

A constitucionalidade condicionada das emendas parlamentares pode ser afirmada a
partir dos seguintes parametros.

a) Separagdo de poderes

A definicdo parlamentar de prioridades integra a funcdo legislativa e encontra
fundamento expresso no artigo 166. A execucdo obrigatdria ndo viola, por si, o artigo 60, § 4°,
III. O limite surge quando a programag¢do permite ao autor dirigir a aplicacdo concreta da
despesa e substituir a autoridade administrativa.

b) Impessoalidade

A decisdo sobre gasto publico deve apoiar-se em finalidade publica e critérios
controldveis, sendo, portanto, inconstitucional a indicacdo baseada na relacdo entre
parlamentar, prefeito e entidade local, pois ela personaliza a Administragdo. Identificar o autor
¢ necessario, mas ndo suficiente. Impessoalidade exige justificar por que o beneficiario atende
melhor ao interesse publico.

¢) Eficiéncia

A Constituicdo ndo autoriza que recursos sejam distribuidos sem andlise de custo,
capacidade de execugdo e impacto. A pulverizagdo pode elevar custos administrativos,
multiplicar obras incompletas e financiar estruturas sem custeio futuro. O dado empirico sobre
instabilidade e desconexao setorial demonstra que o risco nao € hipotético.

d) Planejamento

PPA, LDO e LOA formam um sistema constitucional. Transferéncias que utilizam

classificagdes genéricas, programas inadequados ou decisdes posteriores do autor enfraquecem
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essa integracao. A compatibilidade formal com uma ag¢ao orgamentaria ampla nao basta quando
o0 gasto concreto ndo deriva de diagndstico, meta e indicador.

e) Democracia

Recursos publicos nao podem funcionar como patrimonio eleitoral do titular do
mandato. A vantagem produzida pelas emendas soma-se ao voto pessoal e a competi¢ao
intrapartidaria. O artigo 14, § 9°, e o principio republicano oferecem fundamento para controlar
um desenho que favorece incumbentes e converte entrega estatal em crédito politico individual.

Esses principios justificam uma interpretacao conforme a Constitui¢ao. O artigo 166
permite alteragdes parlamentares e a impositividade pode assegurar que a escolha aprovada pelo
Congresso nao seja neutralizada por conveniéncia politica do governo, devendo ser afastadas
apenas as interpretagdes e praticas que transformam a emenda em cota de livre disposicao,
autorizam indica¢dao material posterior, dispensam motiva¢ao comparativa ou condicionam a
execuc¢do a vontade pessoal do autor.

Quanto as emendas constitucionais que criaram o regime, a presuncao deve ser de
validade. A amplia¢do da participagdo orgamentaria do Congresso constitui escolha legitima do
poder de reforma, desde que nao elimine a dire¢cao administrativa do Executivo. A interpretagao
constitucional deve impedir que impositividade, expansao financeira e transferéncia especial
sejam usadas para criar uma esfera de administragdo parlamentar sem responsabilidade
equivalente. Preservado esse limite, ndo ha aboli¢do da separagdo de poderes, mas

redistribuicdo constitucionalmente admissivel do poder de definir prioridades.

14. A proporcionalidade do modelo

O regime pode superar o exame de proporcionalidade se for interpretado e executado
com as salvaguardas adequadas. O objetivo declarado ¢ legitimo. Pretende-se impedir que o
Executivo use a liberacdo de recursos para comprar apoio e permitir que demandas locais
cheguem ao orcamento federal.

A impositividade € apta a reduzir a discricionariedade presidencial na liberagdo. Ela
também assegura algum acesso de parlamentares de oposi¢do aos recursos. A adequacao,
contudo, ndo encerra o exame.

O modelo atual j4 ndo passa pelo teste da necessidade, pois ha meios menos restritivos
a separacgdo de poderes e a igualdade eleitoral. A lei pode criar transferéncias automaticas por
critérios objetivos, reservar fundos para projetos municipais avaliados por chamadas publicas,

permitir ao parlamentar apresentar demandas, sem lhe entregar a decisdo final. Pode também
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exigir distribuicao entre distritos, audiéncias locais e parecer técnico vinculante. Todos esses
instrumentos reduzem a barganha presidencial sem converter o congressista em gestor.

Ainda no exame de proporcionalidade em sentido estrito, a conclusdo depende do modo
de execucdo. Um sistema de cotas sem critérios apenas trocaria uma discricionariedade
executiva por centenas de discricionariedades parlamentares e imporia custos elevados ao
planejamento, a igualdade territorial e 8 competigdo eleitoral. Um sistema em que a lei identifica
finalidades, a Administragdo compara projetos ¢ a distribui¢do observa indicadores publicos
reduz a barganha presidencial sem entregar ao parlamentar a gestdo do dinheiro.

A Lei Complementar n® 210, de 2024, contribui para essa reconstrucdo ao exigir
transparéncia, limitar crescimento e disciplinar planos de trabalho. Essas medidas, contudo,
precisam ser interpretadas de modo a preservar a avaliagdo administrativa e a motivagdo da
escolha. A transparéncia ¢ necessaria, mas nao basta. Uma decisdo publicada continua

incompativel com a Constitui¢ao quando nao se apoia em critérios publicos.

15. Condigoes institucionais de validade

Uma eventual declaragdo de constitucionalidade condicionada permite preservar
exercicios em curso e evitar qualquer vazio orcamentdrio. O STF pode fixar interpretacao
conforme e determinar que a execu¢do futura observe parametros verificaveis. Recursos
comprometidos com politicas essenciais permanecem executaveis, mas sob controle
administrativo efetivo. A constitucionalidade do instituto passa a depender das condigdes
expostas a seguir.

A primeira alternativa € converter as cotas individuais em fundos setoriais. O Congresso
definiria na LOA o valor global e os objetivos. A distribuigdo seria realizada por férmula ou
selecdo publica, com indicadores de necessidade e capacidade. Parlamentares poderiam
encaminhar demandas e fiscalizar a resposta, sem poder decisorio sobre o beneficiario.

A segunda ¢ condicionar toda transferéncia a processo administrativo motivado. O
ministério deve comparar o projeto com outras necessidades, verificar compatibilidade com o
plano setorial e publicar razdo de aprovagdo ou rejei¢do. Em caso de impedimento técnico, o
gasto ndo pode ser efetuado, devendo a decisdo precisa pertencer a agente administrativo
identificado, sujeito a responsabilizagao.

A terceira € eliminar indicagdes posteriores € exigir que todos os elementos essenciais
estejam na lei orcamentdria ou em anexo publico aprovado pelo colegiado, como autor,

beneficiario, objeto, valor, municipio, cronograma e resultados esperados, os quais devem
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existir antes da votagdo. Mudancas materiais exigiriam novo ato colegiado, e ndo oficio do
autor.

A quarta ¢ estabelecer regras de conflito de interesse semelhantes as adotadas nos
Estados Unidos. O parlamentar deve declarar que ele, familiares e pessoas a ele vinculadas nao
possuem interesse financeiro no projeto. Entidades privadas devem revelar controladores,
dirigentes, subcontratados relevantes e relacdes com agentes publicos.

A quinta ¢ impedir publicidade personalista, sendo as obras e servicos financiados por
emendas comunicados como a¢do da Unido, Estado, DF ou Municipio e do ente executor. O
nome e a imagem do parlamentar ndo podem aparecer em placas, cerimonias custeadas pelo
poder publico ou publicidade institucional. A autoria permanecera disponivel nos portais de
transparéncia para controle, ndo para propaganda.

A sexta ¢ reformar a representacdo territorial caso as cotas sejam mantidas. O recurso
deve pertencer ao distrito e alcancar todos os distritos conforme férmula publica. O voto
distrital misto permitiria combinar responsabilidade territorial e proporcionalidade partidaria.
Essa reforma ndo legitima a gestdo parlamentar, mas reduz a selegdo arbitraria de municipios e
torna a responsabilizacdo eleitoral mais clara.

Por fim, deve-se reforgar o orcamento participativo e as instancias federativas.
Demandas locais ndo precisam chegar a Brasilia apenas por meio de um padrinho politico.
Municipios, consorcios, conselhos de politicas publicas e cidaddos podem participar de
processos regulares de priorizagdo. A participacdo social oferece informagdo territorial sem

criar propriedade individual sobre a despesa.

16. Conclusao

O Brasil tentou resolver uma disfungao cronica, consistente na execugao discricionaria
das emendas pelo governo em troca de apoio ou puni¢do a oposi¢do, criando uma anomalia
muito maior com a ado¢ao de emendas impositivas generalizadas e sem qualquer controle. Em
consequéncia, a resposta adotada retirou parte desse poder do Executivo, mas o entregou a cada
parlamentar. A barganha centralizada foi substituida por cotas constitucionalizadas e por redes
de distribuigao territorial.

O poder parlamentar de emendar o orgamento € legitimo, pois ele permite corrigir a
proposta governamental, incluir prioridades ignoradas e submeter as finangas a representacao
democratica. A execugdo obrigatdria também possui fundamento constitucional, pois impede

que o Executivo neutralize seletivamente escolhas aprovadas pelo Congresso. Mas a escolha

48



SciELO Preprints - Este documento é um preprint e sua situagéo atual esta disponivel em: https://doi.org/10.1590/SciELOPreprints.18078

administrativa posterior, a avaliacdo técnica e a execugdo, contudo, devem ficar com os 6rgaos
e entes responsaveis.

O problema ¢ que o regime atual atravessa essa fronteira, ja que a individualizagdo da
cota, as transferéncias especiais e a influéncia informal do autor podem criar uma fungao
administrativa parlamentar sem responsabilidade equivalente. Esses riscos aparecem na perda
de planejamento, na instabilidade das politicas, na desigualdade entre territérios e na
dificuldade de identificar quem responde pelo gasto.

Hé também uma consequéncia eleitoral, ja que o parlamentar pode utilizar recursos de
toda a populacdo para formar uma rede politica propria e apresentar entregas estatais como
realizacdes pessoais. A baixa renovagao da Camara ndo prova sozinha esse efeito, mas os
estudos citados e a ldgica da lista aberta mostram que a vantagem acontece. Uma democracia
ndo deve financiar a permanéncia de seus representantes por meio de poderes orgamentarios
que os concorrentes nao possuem.

A experiéncia comparada confirma que o modelo brasileiro ¢ disfuncional e contrario
aos principios insitos do Estado de direito. Paises europeus e sul-americanos restringem
aumentos parlamentares de despesa, exigem indicacdo da fonte de financiamento ou
subordinam a altera¢do a anuéncia governamental. Os earmarks norte-americanos existem, mas
ndo constituem cotas constitucionais individuais e estdo submetidos a regras de publicidade e
conflito de interesse. india, Japdo e Coreia do Sul mostram que praticas de destinagdo territorial
podem coexistir com execu¢do administrativa.

Dessas experiéncias comparadas examinadas, a decisdo colombiana ¢ a que melhor pode
servir de parametro para o STF. A Corte colombiana preservou as dotacdes regionais solicitadas
por congressistas € declarou-as constitucionais, mas excluiu qualquer leitura que permitisse
partidas de livre disposic¢do, cupos indicativos pessoais ou execugdo alheia ao planejamento e
a avaliacdo objetiva. Ou seja, se o sistema atual brasileiro de emendas parlamentares fosse
submetido a Corte Constitucional colombiana, o resultado seria sua declaragdo de
constitucionalidade condicionada.

Por isso, as emendas parlamentares brasileiras devem sofrer uma interpretacdo
conforme a Constitui¢do brasileira. A declaragdo precisa deixar claro que nenhum deputado ou
senador possui uma parcela pessoal da Administragdo, fundos territoriais devem ser
distribuidos por critérios publicos e a decisdo técnica final deve pertencer a autoridades
administrativas responsaveis. O voto distrital pode corrigir a auséncia de cobertura territorial,

mas nao substitui planejamento, motivagao e controle.
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As emendas parlamentares sdo constitucionais enquanto forem emendas a lei, € ndo
poderes individuais de executar o or¢amento. A experiéncia colombiana demonstra que
participagdo legislativa e rigor administrativo podem coexistir. A Constituicdo admite que o
Congresso defina prioridades e vincule o governo a sua execu¢ao, s6 nao admite que a fungao
executiva seja repartida em 594 patrimonios politicos. Emenda parlamentar, sim. Para lamentar,
nao.

Declaracao de disponibilidade de dados da pesquisa

Este artigo ndo utiliza dados empiricos produzidos especificamente para a pesquisa que
demandem depodsito em repositorio. As fontes normativas, jurisprudenciais, bibliograficas e os
dados oficiais utilizados na pesquisa sdo de acesso publico e estdo identificados ao longo do
texto e nas referéncias. Todo o material necessario a compreensdo ¢ a verificacdo dos

argumentos desenvolvidos encontra-se indicado no proprio artigo.

Declaracao de uso de Inteligéncia Artificial
O autor declara que utilizou o ChatGPT, da OpenAl, modelo GPT-5.6 Sol, para revisao
ortografica e gramatical e tradugdo de metadados para o inglés e o espanhol. O autor assume

integral responsabilidade pela versao final do manuscrito.
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