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1. INTRODUCAO Ledur

Doutor em Direito
do Estado e
Este estudo trata das emendas parlamentares as quais doTrabang
houve crescente vinculagao de recursos do orcamento oseniee
publico nos ultimos dez anos. A partir de 2015, por meio de
sucessivas Emendas a Constituicdo (ECs), o Congresso Na-
cional alterou ou introduziu regras orcamentarias nos arts.
165 e ss. da Constituicao Federal (CF) (Brasil, 1988). A partir
de entao, deputados e senadores passam a controlar uma
parte cada vez maior do or¢camento, comprometendo o pla-
nejamento, os investimentos e as politicas publicas a cargo
do Poder Executivo.
O orcamento publico envolve questbes complexas.
Dado o objeto deste texto, apenas algumas balizas que ele
deve observar serao mencionadas. Em seguida, as mudan-
cas feitas pelas ECs serao confrontadas com a CF, especial-
mente com principios como a soberania popular e a separa-
caodosPoderes, previstosnosarts.1°e 2°da CF.
Em segundo lugar, serda examinado se essas alteracdes
violam deveres do Congresso Nacional, como a fiscalizacao
orcamentdria na destinacdo do dinheiro publico (art. 70 da
CF), além de principios administrativo-constitucionais,
como aimpessoalidade, a moralidade, a publicidade e a efi-

ciéncia(art.37daCF).

Palavras-chave: Emendas parlamentares; Orcamento publico; Separacao
dos Poderes; Fiscalizacao orcamentaria; Processo democratico

continuelendo V¥



m As emendas parlamentares em confronto com os principios da Constituicdo

m terceiro lugar, o estudo analisa os efeitos politicos das emen-
das parlamentares, como a desigualdade entre os candidatos, a
influéncia na liberdade de voto do eleitor e os impactos no pro-
cesso democratico.
Todos esses temas tém a ver com o processo de formacao da vontade poli-
ticadasociedade edo Estado (Ledur, 2009, p. 125-41).
Emboraofocosejaoplanofederal, o que se escreveraaquitambém se apli-
ca, emgeral, aos estados e municipios.

2.0 ORCAMENTO PUBLICO

O orcamento publico da Unido é alei que define como o governo ird gastar
o dinheiro arrecadado por meio de impostos, taxas, contribuicbes, etc.
pagos pelos cidaddos. Esse dinheiro corresponde a receita corrente liquida
(RCL). Os arts. 165,166 e 166-A da CF contém uma série de regras a respeito.
Elas foram alteradas ou introduzidas pelas ECs 86/2015 (Brasil, 2015),
100/2019 (Brasil, 2019a), 102/2019 (Brasil, 2019b), 105/2019 (Brasil, 2019¢), e
126/2022 (Brasil, 2022a).

A CF estabelece que cabe ao Executivo apresentar o projeto de lei orca-
mentaria. Ao Legislativo, cabe votar o projeto e fazeras alteracdes que consi-
dere devidas.

Sao despesas obrigatdrias do orcamento publico:

a) gastoscomadividapublicae o pagamento dos servidores publicos;

b) investimentos das empresas estatais;

c) gastos com aseguridade social (saude, previdéncia e assisténcia social).

Jaoart.198, paragrafo 2°, I, da CF determina gastos minimos de 15% da RCL
com asaude, e o art. 212 da CF prevé a destinacao de 18% da receita de impos-
tosdaUniao paraaeducacao.

E relevante citar o paragrafo 7° do art. 165 da CF. Ele determina que o or¢a-
mento publico tem, entre suas func¢bes, que reduzir as desigualdades inte-
rregionais, segundo critério populacional.

3.DISTORCOES ORCAMENTARIAS NO TEMPO

A inexecucao do orcamento publico no Brasil € um problema que vem de
longe. Isso por causa do carater autorizativo, e ndo vinculativo, da lei orca-
mentaria ao longo dos anos, que permitia ao Executivo ndo realizar todas as
despesas nela previstas em razao, por exemplo, de mudanca de prioridades.
Nos diferentes governos das ultimas décadas, a liberacdo de recursos pelo
Executivo servia como moeda de troca na votacao de matérias de seu inte-
resse. Esse fato € usado como argumento pelos defensores das atuais emen-
das parlamentares. Porém, com as mudancas feitas pelas ECs destacadas no
item 2, supra, agora sao os parlamentares que controlam cerca de 61 bilhdes
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de reais (valor estimado para 2026 — Lei 15.346/26 —Brasil, 2026) vinculados a
essas emendas e os destinam a realizacao de obras, compras, servicos, etc.
nos municipios e estados. Pulverizam-se os recursos, sem o planejamento a
cargo do Executivo, comprometendo-se o interesse publico. Sem contar vio-
lacbes de outranatureza, conforme seravisto adiante.

4. MUDANCAS CONSTITUCIONAIS APARTIRDE 2015

Alteracbes do texto da Constituicao sao possiveis por meio de ECs, confor-
me o art. 60 da CF. Mas a iniciativa delas é restrita a certos agentes politicos,
exige-se a aprovacao por 3/5 do Congresso e, entre outras proibicdes, o item
Il do seu paragrafo 4°nao admite aabolicao daseparacao dos Poderes.

A seguir, apontam-se as principais alteracdes feitas na CF por meio de ECs
que alteraramregras do orcamento publico.

4.1 A EC 86 de 2015 foi a primeira dessas mudancas constitucionais. Ela faz
alteracdes no art. 166 da CF. Os paragrafos 9° e 11 passam a prever “emendas
individuais’ obrigatdrias ou impositivas quanto a sua execucao, no limite de
1,2% da RCL, ou seja, do total dos tributos arrecadados pelo governo federal.
AEC86/2015, ainda, estabelece que metade desse percentual deve ser dirigi-
doaacdesnasaude publica.

4.2 AEC100 de 2019 prossegue com mudancas ao art. 166 da CF, que passa a
prever, no paragrafo 12, “emendas de bancada”, de execuc¢do obrigatdria
pelaadministracao publica. O montante é de até 1% da RCL.

4.3 AEC102 de 2019 introduz o paragrafo 11 no art. 165 da CF para reforcar que
a administracao tem o dever de executar as programacdes orcamentarias
para que seja garantida a “entrega” de bens e servicos a sociedade, como pre-
visto no paragrafo 10. E define que essas programacdes dizem respeito a des-
pesa discriciondria. Ou seja, as emendas individuais e de bancada dirigem-se a
despesas que nao integram as obrigatdrias, que se referiu noitem 2, supra.
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4.4 A EC105 de 2019 altera a Constituicdo e introduz o art. 166-A. Seu item |
passaa prever “transferéncias especiais”. Elas permitem que os parlamenta-
resindiquem os beneficiarios do dinheiro publico, sem a necessidade de con-
vénios ou outrosinstrumentos legais. E porisso que essas transferéncias pas-
saram a ser denominadas de ‘““emendas PIX”.

4.5J4aEC126 de 2022 (Brasil,2022a) aumentou para 2% da RCLdo ano ante-
rior as emendas individuais impositivas. Assim como a EC 86/2015, ela tam-
bém determina que metade desse percentual seja dirigido a servicos publi-
cosdesaude.

Essa EC também tratou de ampliar os valores destinados a “emendas de
comissao”. Elas nao sao formalmente impositivas, ja existiam antes da edicao
da EC 126/2022. Nesse ano de 2022, o STF, por meio da Acao por Descumpri-
mento de Preceito Fundamental — ADPF 854 (Brasil, 2022b), relatora Ministra
Rosa Weber, julgou inconstitucional o “or¢amento secreto”. Esse envolvia as
emendas do relator-geral da lei orcamentaria, que destinava recursos orca-
mentdarios sem nenhum controle, e segundo seu arbitrio, a grupo de parla-
mentares nao identificados, em geral vinculados ao grupo politico conhecido
por “Centrao”. Em 2020, 0 montante chegavaa 20 bilhdes de reais.

A EC126/2022 fixou no seu art. 5° que o relator-geral da lei orcamentaria de
2023 estavaautorizado aapresentaremendas paraampliaras dotac¢des orca-
mentdrias para o atendimento de “solicitacbes’” das comissdes permanen-
tes. Na pratica, os recursos sao destinados a poucos drgaos, com destaque
para os Ministérios da Saude, Integracdo Nacional, Agricultura, Turismo e
Esportes. E servem de moeda de troca em articula¢bes politicas, voltadas a
assegurar a governabilidade, em que a liberacao do dinheiro deve ter uma
“contrapartida’ do Executivo. Embora alcancem a maior parte dos munici-
pios, osrecursos ndo atendem ao critério dareducao das desigualdades soci-
oecondmicas previsto no paragrafo 7°do art. 165 da CF".

O que se retira da previsao das “emendas de comissao’” é que seu incre-
mento veio como mecanismo para contornar os efeitos da decisao na ADPF
854. E se insere na inversao do jogo que havia em outros tempos, quando o
Executivo liberava verbas orcamentarias em troca de votacdes de seu inte-
resse, dado o caraterautorizativo do orcamento publico.

Em sintese, como referido no item 3, supra, deputados e senadores dis-
poem atualmente de um total de 61 bilhdes de reais destinados as emendas
impositivas — individuais e de bancada - e as de comissao. Esse montante se
origina da RCL, projetada em 6,5 trilhGes de reais para 2026 (art. 1° da Lei
15.346/26). Analistas projetam despesas obrigatdrias do orcamento entre
91% e 95% da RCL, o que daideia do pouco que sobra parainvestimento e poli-
ticas publicas. ALei15.346/26 estabelece no art. 6° despesas cominvestimen-
toaoredorde 198 bilhdes de reais. Se comparada a cifracom os 61bilhdes de
reais de emendas parlamentares, estas importam aproximadamente 1/3
desse montante.

Observa-se que, enquanto o Executivo s6 pode planejar politicas publi-
cas com o dinheiro que sobra apds o atendimento das despesas obrigato-
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rias, os parlamentares reservam para si percentuais ou valores que tomam
em consideracao o total dos tributos arrecadados, sem antes considerar
aquelalimitacgao.

Uma ultima observacao. O art. 70 da CF impde ao Congresso Nacional o
dever defiscalizar a execu¢dao orcamentaria. O art. 71 da CF prevé que esse con-
trole sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido (TCU). Jd o
art. 73 da CF estabelece que 2/3 dos ministros desse tribunal serdo escolhidos
pelo Congresso Nacional.

Nenhuma alteracao no texto desses artigos da CF foi feita pelas ECs citadas.

5. PECULIARIDADES DA LEI OR(;AMENTARIA DE 2026

No ano de 2026, havera eleicbes majoritarias e proporcionais que envol-
vemaescolhade deputados federais e estaduais e também de senadores.

A Leide Diretrizes Or¢camentdrias (LDO) é norma federal votada pelo Con-
gresso Nacional para estabelecer orientacbes acerca da execucao da lei
orcamentaria. Fato curioso (mas em harmonia com o propdsito geral da ges-
tdo de recursos do orcamento pelos parlamentares) é que o Congresso
resolveuimpor, por meio daLDOrelativaa 2026 (art. 72, paragrafo 21, da Lei
15.321/25 - Brasil, 2025), aliberacdo de 65% do valor das emendas individuais
e de bancada até o encerramento do primeiro semestre de 2026. A lei esta-
belece que nesse montante devem ser contempladas as “transferéncias
especiais” criadas pela EC 105/2019 (Brasil, 2019), as chamadas ‘“emendas
PIX”, de que se tratou no item 4.4, supra. Na pratica, havera a antecipacao
dacampanhaeleitoral...

N3o é preciso esforco para concluir que o Congresso Nacional visa benefi-
ciar parlamentares no exercicio do cargo. Ja ndo basta o Fundo Eleitoral, que

no ano de 2026 alcanca aproximadamente 5 bilhdes dereais. Aliberacao ante
cipada dos 65% evidentemente se dirige a proporcionar areeleicao dos parla-
mentares, os quais se encontram em flagrante vantagem diante de candida-
tos sem mandato. A violacdo ao principio do Estado Democratico de Direito
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(art.1°da CF) eaigualdade no acesso a cargos publicos (art. 37 da CF) é o que
decorre de mais esse proceder. De tudoisso, seretira que alivre formacao da
vontade politica dasociedade e do Estado esta em xeque.

6.QUESTOES SOCIOPOLITICAS E ADMINISTRATIVAS

6.1 O que se referiu até agora indica que as chamadas emendas parlamenta-
res constituem um meio para impulsionar a formacao de currais ou feudos
eleitorais paraassegurarareeleicao de parlamentares.

De fato, o que se vé em jornais regionais e nas redes sociais das prefeituras é
que parlamentares e/ou seus representantes regionais aparecem nos muni-
cipios para divulgar a liberacao de centenas de milhares de reais ou mesmo
milhdes. Até em convénios que tratam da compra de exames adicionais para
o Sistema Unico de Sadde (SUS) aparecem referéncias a “emenda do depu-
tadofulanodetal”.

Deputados e senadores se apresentam como benfeitores, que destinam ou
““entregam’’ recursos para obras, para a compra de equipamentos, de exames
ou de veiculos, para o asfaltamento de estradas, etc. E utilizam meios sublimi-
nares para passar a ideia de que o dinheiro liberado foi uma benemeréncia...

6.2 Harisco elevado de fraudes em licitacdes, formacao de cartéis ou criacao
de empresas fantasmas ou ONGs ligadas a interesses politicos. Isso pode ser
confirmado em varias das decisdes proferidas na Acao Direta de Inconstituci-
onalidade - ADI 7697 —ajuizada pelo PSOLno STF (Brasil, 2024), relator Minis-
tro Flavio Dino, que apontam para a falta de transparéncia, eficiéncia e con-
trole da destinacao de recursos oriundos de emendas parlamentares, sobre-
tudo as denominadas “emendas PIX”. Ou seja, esta aberta ampla possibilida-
de paraacorrupcao e o fisiologismo.

6.3 Outro fato, pouco lembrado: cresce o gasto de dinheiro publico com as
viagens que prefeitos e seus assessores, vereadores e representantes da
administracao publicafazem até a capital federal para obterem, junto a depu-
tados esenadores, aliberacdao de dinheiro das emendas parlamentares.

7.PROBLEMAS JURIDICOS

7.10 principio da soberania (art. 1°, I, CF) assegura o livre exercicio do direito
devoto. O exercicio dasoberania popular pressupde que o eleitor estejalivre
de influéncia econdmica ou de poder que comprometa a autenticidade da
sua manifestacdo. Tendo em vista o variado grau de discernimento acerca do
que estd emjogo comaliberacao de recursos publicos, como se fossem doa-
cdo ou benemeréncia (item 6.1, supra), é facil concluir que ela se presta a
manipulacao de eleitores dispostos a dar sua “contrapartida’ ao parlamen-
tar. H3, aqui, potencial violacao a liberdade de voto, direito fundamental
asseguradonoart.14 da CF.

O carater secreto do voto, referido de modo literal nessa norma jusfunda-
mental, corresponde aliberdade de voto do eleitor. Ninguém pode interferir
na sua liberdade de escolha, eisso ndao sé no dia da eleicao, mas também nas
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fasesanteriores em que ele forma sua convic¢ao acercado candidatoem que
ird votar. A preservacao do voto livre e secreto exige que o Estado garanta o
processo democratico (Mendes, Coelho; Branco, 2008, p. 732-4).

7.2 Outro principio que as ECs em apreco violam é o da separacao dos Pode-
res. Ele decorre daindependéncia e harmonia entre os Poderes da Uniao, for-
mados pelo Legislativo, Executivo e Judiciario (art. 2° da CF).

A origem do principio se encontraem Montesquieu (Montesquieu, 1993, p.
180). Segundo esse fildsofo da Ilustracdo, precursor do fim do poder absolu-
tista do monarca, a separagao ndo é rigida porque permite ao Executivo par-
ticipar dalegislacao com a faculdade de “impedir”’, mas ndo com o poder de
“decidir”. O principio da separacao dos Poderes permite temperamentos e
adequacdes na atualidade (Mendes, Coelho; Branco, p. 155-6,2008). Pode-se
também falar em “freios e contrapesos” entre os poderes, doutrina desen-
volvida pelo direito constitucional norte-americano. O propdsito € que haja
limitacdes reciprocas entre os trés poderes. Isso se confirma com o poder de
veto do Executivo (art. 66 da CF), mas que ndo é absoluto, podendo o Con-
gresso derrubd-lo. O Executivo também pode editar medidas provisdrias,
contanto que hajarelevancia e urgéncia(art. 62 da CF). Mas o legislador pode
rejeitar, alterar ou deixar caducar essas medidas. E o Judiciario pode declarar
aausénciadosrequisitos darelevancia e urgéncia.

Quanto a atuacao legislativa do Judicidrio, a Constituicao o permite em
casos de omissao do legislador. Por meio do mandado de injuncéo (art. 5°,
LXXI, da CF), o Judicidrio deve assegurar direitos fundamentais ndo exercita-
veis por causa da inércia legislativa. Mas isso ndo exclui a prerrogativa de o
Legislativo finalmente editarumaleiacercado tema.

Foto: Antdnio Cruz / Agéncia Brasil
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Vé-se nesses exemplos que a separa¢ao dos Poderes nao € rigida, porém
sempre permanece como Legislativo a prerrogativa de darapalavrafinal por
meio deumalei.

O que ocorre com as emendas parlamentares? O maximo possivel é con-
trolar sua execu¢ao por meio do TCU oudo STF, como este vem fazendo com
as famigeradas “emendas PIX”. Mas a disponibilidade dos recursos sempre
permanecera com os parlamentares que se investem em executores ou deci-
sores do destino de fatia substancial do orcamento publico, sem que o Exe-
cutivo possa retomar para si tarefa que Ihe é prépria — a de executar o orca-
mento. Nisso, revelam-se a distorcao e a incompatibilidade com o principio
da separacdo dos Poderes, mesmo sem a rigida separacdo das fun¢des esta-
tais, dos freios e contrapesos préprios desse sistema e da soberania, confor-
me ja destacado.

Jadizia,em1747, 0 autor de O espirito das leis: “Mas, se, num Estado livre, o
poder legislativo nao deve ter o direito de frear o poder executivo, tem o di-
reito e deve ter a faculdade de examinar de que maneira as leis que criou
foram executadas” (Montesquieu, 1993, p.178).

Apropdsito,osarts.70e71daCF contémregrasqueimpdemao Congres-
so Nacional diretamente, ou mediante o auxilio do TCU, o dever de fiscali-
zacao contabil, financeira e orcamentaria das contas anuais prestadas
pelo Presidente da Republica e pela administracao direta e indireta. Esse
dever constitucional conflita com a prerrogativa que deputados e senado-
res se atribuem de decidir acerca da destinac¢ao a ser dada a dezenas de
bilhbes dereais.

Ao Executivo, como a denominacdo indica, cabe executar a lei orcamenta-
ria; ao Legislativo, cabe fazer as leis e realizar a fiscalizacao contabil, financei-
raeorcamentaria.

Em conclusdo: O art. 60, IV, da CF proibe ECs contrarias a separag¢ao dos
Poderes. As ECs objetos deste texto comprometem essa separacao, sendo
certaaviolacao aregra constitucional citadaeaosarts. 70 e 71da CF.

7.3 Aindano planojuridico, lembra-se a ADPF 854, referidanoitem 4.5, supra,
em que o STF visou conter as ilegalidades resultantes do “orcamento secre-
to”. Agora, por meio de medidas cautelares no ambito da ADI1 7697, o relator
Flavio Dino tem identificado viola¢des a principios administrativos do art. 37
da CF, como a publicidade (transparéncia) e a eficiéncia, bem como a falta de
controle adequado na destinacao dos recursos publicos, em especial os ori-
undos das chamadas “emendas PIX”. As decisGes do relator decorrem de
denudncias do Ministério Publico, de prefeitos, vereadores e governadores,
as quais confirmam as distorcdes que o manejo das emendas parlamentares
impositivas tem ocasionado, com o desvio e a ma aplica¢ao de vultosos
recursos publicos, em afrontaaointeresse publico.

7.4 0 que se pode afirmarem conclusao a esteitem é que, na pratica, as emen-
das parlamentares abrem espaco para a violacdo alargada de principios e
regras da CF.
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8.DESAFIOS
Oqueseretirado queseescreveuatéaquiéoseguinte:

8.1As ECs 86/2015,100/2019,102/2019,105/2019 € 126/2022 violam uma série
de principios eregrasda CF quelevamasuainconstitucionalidade.

Aseparacaodos Poderes é principio basico de um Estado de Direito. Porser
uma cldusula pétrea, suaabolicao pormeio de ECé vedada, conforme o art.
60, paragrafo 4°, 11, da CF. Ao alterara CF por meio dessas ECs, 0 Congresso
Nacional se reserva prerrogativa que nao lhe cabe. A execu¢ao orcamenta-
ria no presidencialismo cabe ao Executivo. E ao Legislativo, cabe votar alei
orcamentaria e tratardefiscalizar o seucumprimento.

8.2 Asociedade civil deve p6r em xeque as emendas parlamentares de que
cuida este texto.

Enquanto nao excluidas da Constituicao, sera necessario denunciar o uso
dessas emendas em fraude a soberania popular, ao livre exercicio do direi-
to devoto eaigualdade do acesso a cargos de representacao politica. Isso
em razao das precitadas ECs permitirem a formacao de feudos eleitorais
que induzem a reeleicao indefinida de parlamentares, levando a apropria-
cdoabsolutistadopoder.

Do TSE deverao se exigir medidas que coibam o uso dessas emendas como
propaganda eleitoral antecipada, em especial as que resultam da antecipa-
caode 65% das emendasimpositivas até o fim do primeiro semestre de 2026.

8.3 Terceira alternativa, que nao exclui as anteriores, também passa pela
acao dasociedade civil. Por meio de organizac¢bes representativas ou de inici-
ativas do proprio eleitor, ha de se exigir o compromisso dos candidatos a car-
gos derepresentacao proporcional de proporem, se eleitos, arevogacao das
ECs que previram as emendas individuais, de bancada e de comissao.

8.4 Porfim, deve-se fortalecer o carater obrigatdrio do orcamento publico,
evitando tanto o abuso do Executivo quanto a sua apropriacao do orca-
mento pelo Legislativo. S6 situacbes excepcionais podem permitir carater
meramente autorizativo, ndao vinculante, a lei or¢camentaria anual. E, por
relevante, é necessario que organizacbes representativas da sociedade
civil exercam a participacdo (direito fundamental) na elaboracdo da pro-
postaorcamentariaaservotadapelo Congresso(Ledur,2009,p.181-206).

9.SINTESE FINAL
A separacao dos Poderes nao é absoluta, mas cada um deles tem limites cla-
ros no Estado Democratico de Direito. O Legislativo deve fiscalizar a obser-
vancia da lei orcamentaria, e ndo atuar na sua execucao. Ao permitir que par-
lamentares controlem substanciais parcelas do orcamento publico estina-
das ao planejamento e investimento publicos, as emendas parlamentares
criamdistorcdes graves, enfraquecem a democracia e violam a Constituicao.
Como ja ensinou Montesquieu ha 280 anos, em um Estado livre o Legisla-
tivo deve examinar como as leis sao executadas, e nao assumir papel que
cabe ao Executivo. E exatamente esse limite que as emendas parlamenta-
res criadas pelasECs objetos deste estudo ultrapassam.
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I Nota

Um exame abrangente acerca das emendas de comisséo encontra-se em “Carater Nacional e Individualizagao das
Emendas de Comissao”, de autoria de Giordano B. A. Ranconi, Gustavo F. Fialho e Eugénio Greggianin (Ronconi;
Fialho; Greggianin, 2024).
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