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EMENDAS ORCAMENTARIAS NO POS-2014:
UMA ANALISE INSTITUCIONAL 2

SINOPSE

Este relatorio examina como a interacao entre regras e preferéncias politicas explica os padrdes
de uso das emendas or¢camentérias parlamentares no Brasil ap6s a ado¢ao do regime impositivo
em 2015. A abordagem ¢ institucional: os resultados observados sdo entendidos como produto
da interacdo entre regras formais e informais, preferéncias dos atores e comportamentos
estratégicos, com énfase na endogeneidade das institui¢cdes politicas. As evidéncias combinam
analise normativa, entrevistas com atores do ciclo orcamentario federal e dados quantitativos

sobre despesas orcamentarias aprovadas e executadas.

Distinguem-se duas dimensdes do problema das emendas parlamentares. A dimensao
politica diz respeito ao volume de recursos e a sua forma de distribuigdo — questdes que
decorrem de escolhas legitimas do Congresso sobre o grau de protagonismo que pretende
exercer na defini¢do do gasto publico. A dimensdo republicana diz respeito a transparéncia,
rastreabilidade e regularidade do uso das emendas — condi¢des de validade do proprio
exercicio do poder publico, que ndo admitem relativizacdo por preferéncias politicas. Os
achados mostram que as duas dimensdes impdem desafios distintos e exigem solugdes de

natureza diferente.

Na dimensao politica, o achado central ¢ que a impositividade inaugurou um processo
de parlamentarizagdo progressiva do gasto. A reconstitui¢ao historica da trajetoria das emendas
situa sua ado¢ao como produto de uma conjuntura especifica em que a discricionariedade do
Executivo deixou de ser politicamente vantajosa para a coalizdo governista, tornando o regime
autorizativo insustentavel. Propde-se, como hipdtese interpretativa, que o aprofundamento
subsequente da parlamentarizagdo obedece a mesma logica distributiva: presidentes que
utilizam o poder or¢gamentario de forma assimétrica em relacao aos aliados induzem a coalizdo
a ampliar a parcela do orcamento protegida da discricionariedade executiva. Os padrdes

observados de desarticulacdo entre emendas e planejamento setorial e de pulverizacao territorial

I, Este trabalho faz parte do Termo de Execugdo Descentralizada (TED) n°® 3/2024, celebrado entre o Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada ¢ Ministério do Desenvolvimento, Industria, Comércio e Servigos — MDIC, por
intermédio da Secretaria de Competitividade e Politica Regulatoria.

2, Os autores agradecem as contribui¢des de colegas da Diretorias de Estudos e Politicas do Estado, das Instituigdes
e da Democracia e de colegas da Diretoria de Estudos e Politicas Sociais. Eventuais erros e omissdes
remanescentes sao de exclusiva responsabilidade dos autores.
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dos recursos sdo consequéncias estruturais desse arranjo. Na dimensao republicana, o achado
central ¢ a recorréncia sistematica de praticas que capturam instrumentos formalmente coletivos
para fins de distribui¢do politica individualizada, padrao que atravessa modalidades, governos
€ marcos normativos, € que encontrou seu extremo no or¢amento secreto do periodo 2019—

2022.

As implicagdes para o desenho de solucdes sdo assimétricas. Na dimensdo republicana,
o problema ¢ predominantemente de enforcement de normas ja existentes, ¢ intervengdes
regulatérias tém potencial de impacto real. Na dimensdo politica, o problema ¢ de
compatibilidade de incentivos: enquanto maiorias de governo forem ideologicamente
heterogéneas e houver a expectativa de que o Executivo utilizard sua discricionariedade
alocativa de forma assimétrica entre os parceiros, a pressao por parlamentarizacao tendera a se
renovar independentemente do arcabougo normativo vigente. Reformas institucionais que nao
alterem esses incentivos tendem a produzir adaptagdo normativa sem transformacdo de

comportamento — exatamente o padrdo documentado ao longo de todo o periodo analisado.

Palavras-chave: emendas orcamentarias parlamentares; regime impositivo; parlamentarizagao

do gasto; relagdes Executivo-Legislativo; transparéncia orgamentaria.



1 INTRODUCAO

Este relatorio apresenta uma analise institucional das emendas parlamentares ao orgamento da
Unido. A andlise examina (i) as regras formais e as praticas efetivas de uso das emendas
orcamentarias durante o regime impositivo inaugurado em 2015 e os mecanismos que explicam
as dissonancias entre elas, (ii) os desafios que limitam a efetividade e a legitimidade das
emendas como instrumento de politicas publicas, e (iii) as condi¢des que levaram a adogao
desse regime orcamentario e do subsequente avanco do controle parlamentar sobre o gasto
publico. Seu proposito ¢ diagnodstico: identificar os mecanismos que condicionam o
funcionamento do sistema, distinguindo problemas passiveis de solug¢do regulatoria daqueles

que exigem estratégias de outra natureza.

1.1 Contexto e objetivos

Na ultima década, o Congresso Nacional ampliou de forma significativa seus poderes sobre a
alocacao do gasto publico. O marco institucional dessa mudanga foi a Emenda Constitucional
(EC) 86/2015, que consolidou a obrigatoriedade de execucao das despesas oriundas de emendas
parlamentares individuais ao orcamento — regra inicialmente instituida de forma provisoria
pela Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) para 2014 (Lei 12.919/2013). Anteriormente, o

Poder Executivo detinha ampla discricionariedade sobre a execugdo de tais despesas.

Sob o novo regime — chamado "or¢amento impositivo" —, a razdo entre os gastos
discricionarios de origem parlamentar e os oriundos do Executivo aumentou em mais de seis
vezes entre 2014 e 2025 (de 0,041 para 0,266%), apenas nas emendas individuais. Ademais,
conforme revelaram auditorias da Controladoria Geral da Unido (CGU) e do Tribunal de Contas
da Unido (TCU), sobretudo entre 2019 e 2022 o gasto oriundo de emendas parlamentares
apresentou elevado grau de pulverizacdo e, muitas vezes, baixa transparéncia e rastreabilidade

(CGU, 2024a, 2024b, 2024c e 2025; TCU, 2024).

Esse padrdo deslocou as emendas orcamentdrias para o centro do debate politico-
institucional. Tornaram-se recorrentes as criticas de que os gastos por emenda sao excessivos,
ineficientes e, muitas vezes, marcados por irregularidades. Embora a evidéncia empirica ainda
seja muito limitada, especialmente sobre os efeitos das emendas nas politicas publicas, os

indicios disponiveis sdo suficientes para justificar tais preocupagoes.

3 Quocientes da divisio do total empenhado das despesas de emendas individuais pelo total empenhado das
despesas primarias discricionarias do Executivo. Salvo indicagdo em contrario, todos os dados orgamentarios
apresentados neste relatério foram extraidos do SIOP (SIOP, 2003-2025).
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Com esse pano de fundo, este relatorio ¢ orientado pela seguinte questdo: como a
interagcdo entre as regras e as preferéncias dos atores politicos explica os padrdes de uso das
emendas or¢amentarias durante o regime impositivo (2015-2025)? Essa questao desdobra-se
em trés objetivos analiticos complementares: (i) descrever a arquitetura normativa formal das
emendas orcamentdrias e examinar seu funcionamento efetivo, identificando eventuais
dissonancias entre regras e praticas, assim como 0os mecanismos que as produzem; (ii) apontar
os principais desafios que limitam a efetividade e legitimidade das emendas orcamentarias
como instrumento de politicas publicas, com foco na interagdo entre incentivos, restri¢des
operacionais e capacidades estatais; e (iii) compreender os motivos que levaram a adocao do
regime de impositividade para as emendas individuais, os possiveis efeitos desse regime sobre
o uso de emendas, e a logica institucional que explica o avango progressivo da

parlamentarizac¢ao do gasto.

Transversalmente a esses objetivos, a analise organiza-se em torno de uma disting@o
entre as dimensdes politica e republicana do problema das emendas — distingdo que determina
o tipo de desafio institucional associado a cada objetivo e, por conseguinte, o tipo de resposta

que pode ser eficaz. Essa e outras dimensdes do aparato analitico sdo apresentadas a seguir.

1.2 Abordagem analitica

A andlise adota uma abordagem institucional, segundo a qual os resultados observados em um
sistema politico decorrem da interacdo entre regras, preferéncias e comportamentos.
Institui¢des politicas sdo entendidas como conjuntos de regras — formais ou informais — que
estruturam os incentivos em um ambiente de escolha coletiva e, por conseguinte, afetam seus

resultados (Diermeier e Krehbiel, 2003).

Um elemento central dessa perspectiva ¢ o reconhecimento da endogeneidade das
instituicdes politicas: elas ndo sdo restricdes exdgenas ao sistema, mas resultam de escolhas de
atores que operam sob incentivos especificos — no caso das institui¢des orcamentarias,
geralmente os proprios parlamentares. Como consequéncia, sua estabilidade e efetividade
dependem de sua compatibilidade com as preferéncias de uma maioria parlamentar. Problemas
no funcionamento das emendas ndo devem ser interpretados apenas como falhas operacionais,
mas também como possiveis reflexos de incompatibilidades entre as regras e os incentivos
politicos dos atores. A andlise ndo incorpora juizos de valor sobre as preferéncias
parlamentares: a efetividade das instituigdes ¢ avaliada exclusivamente em termos de sua

capacidade de estruturar comportamentos, e as preferéncias sao assumidas como dadas.



A abordagem enfatiza também a distin¢do entre instituicdes formais e informais. As
primeiras sdo criadas, codificadas e comunicadas por canais oficiais; as segundas correspondem
a praticas recorrentes, ndo formalizadas, que operam fora desses canais (Helmke e Levitsky,
2004). Ambas dispdem de mecanismo de sancao e sdo analiticamente relevantes para
compreender o funcionamento concreto do sistema de emendas. A consideracdo das instituigdes
informais ¢ essencial, em particular, para avaliar os riscos associados a estratégias de
enforcement externas ao Congresso — como as intervengdes do Supremo Tribunal Federal
(STF) —, que podem, ao contrariar os incentivos parlamentares, induzir o surgimento de

instituicdes informais de contorno capazes de subverter o espirito das regras formais.

A distincdo entre as dimensdes politica e republicana do problema ¢ o principal
organizador analitico do relatorio. A dimensdo politica diz respeito ao volume de recursos
alocados por emendas e a sua forma de distribuicdo — questdes que decorrem de escolhas
legitimas do Congresso sobre o grau de protagonismo que pretende exercer na defini¢do do
gasto publico, condicionadas por restri¢des fiscais e incentivos politicos. Nessa dimensdo, as
regras sao endogenas ao sistema politico, e o desafio central ¢ de compatibilidade de incentivos:
como induzir escolhas alocativas mais coerentes com objetivos programaticos sem contrariar

os incentivos que orientam o comportamento parlamentar.

A dimensdo republicana diz respeito a transparéncia, rastreabilidade e regularidade do
uso das emendas — condi¢des de validade do proprio exercicio do poder publico, que nao
integram o espago discriciondrio do Congresso e cuja vigéncia nao depende da concordancia
de maiorias parlamentares. Nessa dimensdo, o desafio central ¢ de enforcement: garantir o
cumprimento efetivo de exigéncias ja amplamente incorporadas ao arcabougo normativo. Essa
assimetria determina o tipo de resposta adequado: reformas voltadas a transparéncia t€m maior
probabilidade de produzir efeitos quando acompanhadas de mecanismos independentes de
fiscalizacdo; reformas voltadas a articulagdo com o planejamento e a redugdo da pulverizagao

exigem estratégias alinhadas com os incentivos parlamentares, sob risco de serem contornadas.

Apoiar regras orcamentarias em mecanismos de enforcement independentes dos
parlamentares ndo ¢ uma solugcdo permanente vidvel: se uma maioria prefere determinado
resultado de politica, essa mesma maioria tera preferéncias sobre os arranjos procedimentais
que o produzem, e regras que contrariem seus incentivos correm o risco de serem revertidas,
esvaziadas por praticas adaptativas ou substituidas por arranjos informais (Diermeier e
Krehbiel, 2003; Primo, 2008). O historico das emendas parlamentares no periodo 2015-2025

¢, sob esse angulo, um caso paradigmatico: a sucessao de reformas normativas — da Lei



12.919/2013 a LC 210/2024 — foi acompanhada por praticas adaptativas que, frequentemente
sem violar frontalmente as regras, subverteram seu espirito, sugerindo que o problema central
ndo ¢ de insuficiéncia normativa, mas de compatibilidade entre o desenho das regras, os

incentivos dos atores e a capacidade efetiva de enforcement.

A figura 1 sintetiza essa abordagem ao apresentar trés modelos estilizados das relagdes
causais entre preferéncias (P), institui¢des formais (IF) e informais (II), e comportamentos (C):
(1) um modelo de instituicdo formal endogena, em que regras formais resultam das preferéncias
parlamentares e as estruturam efetivamente; (i1) um modelo de institui¢do formal exdgena, em
que regras formais incompativeis com as preferéncias tém efeito limitado ou instavel (seta
descontinua) sobre comportamentos; e (iii) um modelo de institui¢do informal de contorno, em
que praticas nao formalizadas emergem para contornar regras formais incompativeis com os
incentivos da maioria. Esses modelos funcionam como dispositivos heuristicos que tornam
explicitas as premissas sobre relagdes causais relevantes e fornecem elementos para interpretar

os achados empiricos em cada sec¢ao do relatorio (Clarke e Primo, 2007).

FIGURA 1
Modelos causais da relacio entre preferéncias, instituicoes e comportamentos

IF . IF
T Ta
P——IF—>C P > C P——>>1 ——>C
(1) Institui¢ao (i1) Institui¢ao (iii) Instituicao
formal endogena formal exdgena informal de contorno

Elaboracao dos autores.
Obs.: As setas s6lidas indicam relacdo de causa-efeito, e as setas tracejadas, rela¢do incerta ou fraca. P=
preferéncia; C= comportamento; IF = institui¢ao formal; e II = institui¢ao informal.

A anélise empirica apoia-se em trés tipos de evidéncia: analise normativa e estudos
técnicos, sobretudo das consultorias de or¢gamento da Camara dos Deputados e do Senado;
entrevistas semiestruturadas com 61 atores diretamente envolvidos no ciclo or¢amentario
federal; e dados orcamentérios agregados, complementados por relatorios de auditoria e fontes
primarias sobre o processo legislativo. Cada tipo de evidéncia ¢ descrito com mais detalhe na

se¢do em que ¢ mobilizado.



O restante do relatorio estd organizado em mais trés se¢des e uma conclusio. As secdes
correspondem aos objetivos especificados acima e estdo estruturadas de acordo com a
abordagem analitica. Na secao 2, os conceitos de instituicdes formais e informais e de
dissonancia entre regras e praticas orientam a identificacdo de padrdes: o que a andlise busca
ndo ¢ simplesmente catalogar normas, mas distinguir em que medida elas estruturam
comportamentos e quando sdo contornadas por arranjos alternativos. Na sec¢do 3, os argumentos
sobre compatibilidade de incentivos e enforcement estruturam o diagnéstico dos desafios: os
de efetividade sdo interpretados a luz da dissociacao entre l6gicas alocativas descentralizadas e
planejamento programatico, enquanto os de legitimidade sdo analisados como produto de
limitagcdes de controle e responsabilizacdo. Na secdo 4, a endogeneidade das regras € o eixo
central: compreender por que a impositividade foi adotada e como afeta o uso de emendas
requer identificar os incentivos que motivaram sua criagdo € os mecanismos que condicionam
seu cumprimento efetivo. Em conjunto, as se¢des convergem para a questao que perpassa todo
o relatério: em que medida os padrdes observados de uso das emendas orcamentarias se devem
a problemas de enforcement das regras existentes ou de incompatibilidade entre essas regras e

os incentivos dos atores?

2 REGRAS E PRATICAS

Esta secdo persegue dois objetivos analiticos complementares. O primeiro € oferecer um quadro
sistematico das regras formais que disciplinam as emendas dos congressistas brasileiros a
proposta de orgamento, cobrindo as trés etapas do processo orcamentario — apresentacgao,
aprovacao e execucdo — e as quatro modalidades de emenda: individual, de bancada estadual,
de comissdo e de relator-geral. O segundo ¢ identificar as principais dissonancias entre o
arcabouco normativo e as praticas efetivas, com atencdo especial aos mecanismos que as

produzem e as reformas institucionais que as tém enfrentado.

A analise assenta-se principalmente na legislagdo pertinente, em estudos técnicos das
consultorias de or¢camento da Camara dos Deputados e do Senado, e em entrevistas
semiestruturadas com uma amostra (de conveniéncia) de 61 atores diretamente envolvidos no

ciclo orcamentario federal, realizadas entre setembro de 2024 e outubro de 2025.* Os relatos

* Compdem a amostra: 14 servidores do Executivo federal, incluindo assessores parlamentares de ministérios; 12
assessores de parlamentares ou de liderangas partidarias; 9 consultores de orcamento do Congresso; 15
pesquisadores, consultores e representantes da sociedade civil; 5 membros de 6rgéos de controle; 3 parlamentares;
e 3 jornalistas especializados em orcamento. As entrevistas tiveram dura¢do média de uma hora e seguiram roteiros
adaptados a cada grupo de entrevistados. Dada a sensibilidade politica do tema, nem todas foram gravadas; nesses
casos, foram produzidas anotacdes detalhadas. Os autores agradecem a generosidade dos entrevistados.
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colhidos sdo utilizados como evidéncias aneddticas e ilustrativas, complementando a analise

técnica com as percepc¢des dos atores envolvidos, sem fins de generalizagao.

Uma caracteristica recorrente do periodo ¢ a acentuada dissonancia entre as prescrigdes
das normas formais e as praticas efetivas. Essa dissonancia foi particularmente intensa entre
2019 e 2022, motivando sucessivas intervencdes do STF e impulsionando a LC 210/2024 —
que, ainda assim, corrigiu apenas parcialmente os problemas identificados. Dois padrdes gerais
emergem dos depoimentos com destaque: a pulverizagao e a opacidade das emendas de bancada
estadual e de comissdo, que subverteram seu proposito coletivo; e a interpretagao
sistematicamente expansiva das restri¢cdes a execucao, que preservou ao Executivo margens

relevantes de discricionariedade e barganha.

O restante desta se¢ao estd organizado em trés partes, correspondentes as fases das
emendas orcamentarias: apresentacao e formulagdo (2.1), exame e aprovagao (2.2) e execugao
e controle (2.3). Em cada uma delas, expdem-se primeiro as regras formais aplicdveis —
diferenciando, quando pertinente, o tratamento de cada modalidade — e, em seguida, analisam-

se as praticas efetivas e suas dissonancias em relagdo ao desenho normativo.

Essas trés fases desenvolvem-se em um periodo de intensas transformagdes normativas.

Os principais marcos do periodo 2015-2024, em ordem cronoldgica, sdo os seguintes:

e EC 86/2015, que constitucionalizou a execu¢do obrigatoria das emendas individuais,

que havia sido introduzida de forma provisoria pela LDO para 2014 (Lei 12.919/2013);

e EC 100/2019, que estendeu esse regime as emendas de bancada estadual, embora ele ja
estivesse operando de forma temporaria, por meio de LDOs, desde o exercicio

financeiro de 2016;

e EC 105/2019, que criou as transferéncias especiais — as chamadas "emendas Pix" —,
dispensando a celebragdo de convénios para repasses diretos da Unido a estados e
municipios;

e Lei 13.898/2019, que criou as condigdes normativas para a expansao discricionaria das

emendas de relator-geral, com baixa rastreabilidade;

e Decisdo do Supremo Tribunal Federal (STF) nas ADPFs 850, 851, 854 ¢ 1.014, ao final
de 2022, que declarou inconstitucional o modelo opaco de execu¢ao das emendas de
relator — o denominado "orgamento secreto" — por violacdo aos principios da

publicidade e da impessoalidade;
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e Lei Complementar (LC) 210/2024, que regulamentou de forma abrangente a
apresentacao, aprovagao e execucao das emendas parlamentares, estabelecendo limites
financeiros globais, rol taxativo de impedimentos técnicos e requisitos refor¢ados de

transparéncia e identificacdo de beneficiarios.

2.1 Apresentacio e formulagcao

Os processos legislativos do projeto de lei or¢camentaria anual (PLOA) e das emendas a esse
projeto sdo regulados pela Resolucdo 1/2006, do Congresso Nacional. Ela estabelece que o
PLOA deve ser encaminhado inicialmente a Comissao Mista de Planos, Or¢amentos Publicos
e Fiscalizagdo (CMO), para exame ¢ elaboracao de parecer. A coordenagao dos trabalhos cabe
ao relator-geral do orcamento, congressista designado pelo presidente da CMO que ocupa
posicdo central no processo: além de consolidar as conclusdes e recomendagdes da comissao,
exerce poder proprio de proposta e de alocagdo de recursos, podendo criar ou ampliar
programacodes orcamentarias nos limites autorizados pelo parecer preliminar (Brasil, 2006, arts.

19 a24 ¢ 25 a?28).

Ha trés modalidades de emendas por meio das quais parlamentares podem propor
alteragOes substantivas ao PLOA: individuais, de bancada estadual e de comissao. Um quarto
tipo, de uso exclusivo do relator-geral, tem finalidade exclusivamente técnica — a correcao de
erros e omissdes do PLOA. A fase de apresentacdo de emendas tem inicio apds a aprovacao do
parecer preliminar do relator-geral, que define parametros, critérios e limites para sua
formulacao (Brasil, 2006, art. 49). As emendas individuais, de bancada e de comissao devem

ser encaminhadas a CMO para exame ¢ parecer.

A Constitui¢ao Federal veda o uso de emendas para criar programas ndo previstos no
Plano Plurianual (PPA) e para aumentar despesas. Toda emenda precisa indicar as fontes dos
recursos necessarios, que devem ser provenientes da anulacao de outras despesas, exceto as de
pessoal e encargos sociais, de servico da divida (juros e amortizagdo) e relativas as
transferéncias constitucionais a estados, Distrito Federal e municipios (Brasil, 1988, art. 166, §

3°, 111, “b™).

Legislagdo infraconstitucional estabelece uma série de outras exigéncias, de natureza
procedimental, voltadas sobretudo a transparéncia e a rastreabilidade. Todas as emendas devem
conter identificagdo clara e inequivoca do autor, do objeto da programag¢ao e do beneficiario,
quando houver destinacdo especifica, bem como justificativa técnica demonstrando beneficios

sociais € econdmicos esperados e compatibilidade com o planejamento setorial, conforme
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previsto na Resolu¢do 1/2006 (Brasil, 2006) e reiterado pela LC 210/2024 (Brasil, 2024c). Na
pratica, entretanto, essas exigéncias foram observadas de forma heterogénea entre as

modalidades, como sera examinado adiante.

Entre os requisitos técnicos que devem ser observados ja na fase de apresentacao das
emendas, e que condicionam tanto sua admissibilidade quanto sua posterior execugao, destaca-
se a especificacdo do Grupo de Natureza da Despesa (GND) e da Modalidade de Aplicagdo
(MA), categorias estruturantes da programacao or¢amentaria definidas pela Portaria Conjunta
STN/SOF 163/2001 (Brasil, 2001), que estabelecem, respectivamente, a natureza econdmica

da despesa e 0 mecanismo de execuc¢ao dos recursos.

A classificagdo por natureza organiza as despesas publicas em seis grupos: pessoal e
encargos sociais (GND 1), juros e encargos da divida (GND 2), outras despesas correntes (GND
3), investimentos (GND 4), inversdes financeiras (GND 5) e amortizagdao da divida publica
(GND 6). De modo geral, as emendas parlamentares concentram-se no grupo de investimentos
(GND 4), especialmente as emendas individuais e de bancada, embora haja variagdes setoriais
relevantes — notadamente na area da saude, onde despesas correntes (GND 3) assumem peso
significativo. O uso de emendas para inversdes financeiras (GND 5) ¢ residual, enquanto a
destinagdo aos grupos 1, 2 e 6 ¢ constitucionalmente vedada (Brasil, 1988, arts. 166, §10, e 166-
A, §1° inciso I). Excepcionalmente, o Tribunal de Contas da Unido (TCU), por meio do
Acordao 2.458/2025, admitiu o uso de emendas de bancada e de comissdo para despesas com
pessoal diretamente vinculadas a prestacao de servigos de saude, de forma temporaria e limitada

ao exercicio fiscal correspondente (TCU, 2025).

As modalidades de aplicagdo indicam se a despesa serd executada diretamente pelo
orgdo federal ou mediante transferéncias a outros entes. Nas emendas parlamentares,
predominam as transferéncias a estados e municipios (MA 30 e MA 40), inclusive na
modalidade fundo a fundo (MA 31 e MA 41), especialmente na area da satde, conforme
regulamenta¢do do Ministério da Satide e do Fundo Nacional de Saude (Brasil, 2023a). Embora
em menor medida, também sdo relevantes as transferéncias a entidades privadas sem fins
lucrativos (MA 50) e a consorcios publicos (MA 71), e as aplicagdes diretas (MA 90), ou seja,

quando o proprio 6rgao federal executa diretamente a agdo, sem transferéncias.

A combinagdo adequada entre GND e MA ¢ tecnicamente crucial. Obras e aquisi¢do de
equipamentos (GND 4) associam-se tipicamente as modalidades 30, 40, 71 ou 90, conforme o

executor, enquanto despesas de custeio (GND 3) frequentemente utilizam modalidades fundo
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a fundo na satide e na educacdo, em conformidade com a Lei Complementar 141/2012, ou

modalidade 50 para entidades privadas sem fins lucrativos.

A saude merece atengdo destacada por duas razdes: ¢ a drea que concentra o maior
volume de recursos de emendas parlamentares e ¢ também aquela em que as controvérsias
institucionais sobre admissibilidade, execucdo ¢ controle tém sido mais recorrentes ¢
documentadas. Por isso, estd submetida a exigéncias especificas e mais restritivas do que os

demais setores.

Os recursos de emendas contam para o cumprimento do piso constitucional federal de
aplicagdo minima em satde (Brasil, 1988, art. 198, §2°), mas, como regra, ndo podem ser
utilizados para despesas com pessoal. Além disso, exigem conformidade com o planejamento
do Sistema Unico de Satide, compatibilidade com o Plano de Satide e a Programagdo Anual de
Satde dos entes beneficiados, e observancia dos critérios definidos pela Lei Complementar

141/2012.

As subsecdes seguintes examinam cada modalidade de emenda a luz desse conjunto de
exigéncias — constitucionais, procedimentais e técnicas —, identificando como elas se
traduzem em requisitos especificos de formulacdo e em que medida foram efetivamente
observadas na pratica. Antecipa-se, desde ja, que essa observancia foi heterogénea entre as
modalidades: as dissonancias entre o desenho normativo e as praticas efetivas de apresentagao
variam em natureza e intensidade conforme o tipo de emenda, sendo mais pronunciadas nas
modalidades coletivas e naquelas originalmente concebidas para fins técnicos. A distingao entre
emendas impositivas e autorizativas, e entre instrumentos de alocagdo individual e coletiva,

sera o eixo organizador da analise.

2.1.1 Emendas individuais

As emendas individuais sd3o de apresentagdo exclusiva por cada deputado federal e senador
(Brasil, 1988, art. 166, §§ 3° e 4°). A LDO para 2014 inaugurou a obrigatoriedade de execug¢do
(impositividade) dessas emendas, que em seguida foi tornada permanente pela EC 86/2015
(Brasil, 2013, art. 52; Brasil, 2015a). Em regra, as emendas individuais ndo estdo sujeitas a
restri¢des finalisticas quanto a destinagcdo dos gastos, o que admite a alocagdo especifica e
territorializada de recursos — ressalvada a vinculagdo constitucional de ao menos 50% do

montante total a agdes e servigos publicos de satde, tratada a seguir.

Cada congressista pode apresentar até 25 emendas individuais por exercicio, para alocar
um montante total previamente definido e uniforme entre os parlamentares (Brasil, 2006, art.
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49). A LDO para 2014 e a EC 86/2015 fixaram em 1,2% da receita corrente liquida (RCL) do
exercicio anterior o montante obrigatoriamente destinado a emendas individuais, determinando
ainda que ao menos 50% desse valor seja aplicado em agdes e servigos publicos de satde
(Brasil, 2013, art. 52; Brasil, 2015a). A EC 126/2022 elevou esse percentual para 2,0% da RCL,
com vigéncia a partir do exercicio de 2024 (Brasil, 2022) — o que resultou, na Lei Or¢amentaria
Anual (LOA) daquele exercicio, em um montante total de R$ 25,1 bilhoes, dos quais R$ 19,4
bilhdes foram destinados a Camara dos Deputados e R$ 5,6 bilhdes ao Senado Federal,
correspondendo a aproximadamente R$ 37,8 milhdes por deputado e R$ 69,1 milhdes por
senador (Agéncia Camara, 2023). Embora ndo haja valor minimo constitucionalmente
estabelecido para cada emenda individual, o Decreto 11.531/2023 fixou pisos financeiros para
a celebracao de convénios e instrumentos congéneres quando hé indicagdo de beneficiarios

especificos: R$ 400 mil para obras e R$ 200 mil para os demais objetos (Brasil, 2023b, art. 10).

Além das emendas individuais tradicionais, a EC 105/2019 instituiu um subtipo
especifico: as transferéncias especiais, conhecidas como "emendas Pix" (Brasil, 2019d). Essa
modalidade permite a transferéncia direta de recursos da Unido a estados e municipios, sem
intermediagdo ministerial, independentemente da celebracdo de convénio ou instrumento
similar e sem exigéncia de objeto especifico predefinido. Uma vez realizada a transferéncia, os
recursos passam a integrar o patrimonio do ente federado beneficidrio, devendo ser aplicados
em programagoes finalisticas de sua competéncia, com a exigéncia de que ao menos 70% sejam

destinados a despesas de capital.

A principal justificativa para a criacdo das transferéncias especiais foi a agilizag¢do do
repasse de recursos. Do ponto de vista parlamentar, o mecanismo tem a vantagem de ser rapido
e direto, permitindo que o recurso seja utilizado pelo municipio em acdes urgentes (Entrevistas
10 e 17). Isso levou a um crescimento exponencial do volume transferido: de R$ 621 milhdes,
em 2020, para R$ 7,7 bilhdes, em 2024 (valores empenhados). Contudo, o ganho em agilidade
foi obtido mediante relaxamento de exigéncias programaticas e procedimentais, o que ampliou
significativamente a discricionariedade dos governos subnacionais na aplicagdo dos recursos e
reduziu a capacidade de controle e rastreamento por parte da Unido. Na pratica, as
transferéncias especiais favoreceram a dissociagdo entre planejamento federal e uso efetivo dos

recursos, aspecto recorrente nas criticas formuladas por 6rgaos de controle (CGU, 2024c).

Um segundo mecanismo de contorno das exigéncias formais de apresentagdo foi o uso
de empresas publicas como intermediarias na execucao de emendas individuais, com destaque

para a Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sao Francisco e do Parnaiba (Codevasf).
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Diferentemente das transferéncias a estados e municipios, nas quais se pressupde capacidade
técnica do ente beneficiario, a Codevasf recebe a emenda e a executa diretamente — licitando,
contratando e entregando obras sem celebrar convénios —, tornando-se uma valvula de escape
para municipios incapazes de cumprir as exigéncias técnicas que normalmente condicionam a

indicacdo de beneficiarios (Entrevista 5).

A expansao da empresa no periodo ¢ indicativa da magnitude do fendmeno: sua area de
atuacdo passou de 1.020 municipios, em 2017, para 2.675 em 2020, e sua dotagdo para
investimentos mais que quadruplicou, com o peso das emendas crescendo de 50% para
aproximadamente 80% das despesas de investimento no biénio 2020-2021 (Codevasf, 2024).
Ha fortes indicios de captura politica, com a propria Codevasf reconhecendo que os recursos
chegavam sem cronograma preestabelecido; auditorias da Controladoria Geral da Unido (CGU)
e do TCU identificaram percentuais relevantes de obras ndo iniciadas, inacabadas ou com sérias

irregularidades (Ferreira et al., 2022; Parreira, 2024; TCU, 2024).

No que diz respeito aos procedimentos de indicacdo de beneficiarios, no caso das
emendas individuais com destinagdo especifica a formalizagao pode ocorrer apos a publicagao
da LOA, por meio de sistema informatizado proprio, conforme regras estabelecidas na LDO.
No caso das transferéncias especiais, o autor deve informar o objeto e o valor no momento da
indicagdo, observando-se a destinacdo preferencial para obras inacabadas de autoria do proprio

parlamentar, conforme a LDO 2024 e subsequentes (Brasil, 2024b).

Por fim, decorre dos principios constitucionais da representagdo federativa que as
emendas individuais devem, como regra, destinar-se a unidade da federacdo (UF) pela qual o
parlamentar foi eleito (Brasil, 1988, arts. 45 e 46). Essa exigéncia, embora derivavel da
Constituicdo, permaneceu sem aplicagdo sistematica durante a maior parte do periodo
analisado, tendo sido consolidada apenas em decisdes do STF proferidas a partir de 2024, que
afirmaram o vinculo federativo como requisito de legitimidade das emendas individuais e
admitiram excec¢ao apenas para projetos de dmbito nacional cuja execucdo ultrapasse os limites
territoriais da UF do autor. A consolidacdo tardia dessa regra ¢ em si um indicativo das lacunas

de controle que marcaram o periodo anterior.

2.1.2 Emendas de bancada estadual

As emendas de bancada sdo de apresentacdo exclusiva pelas bancadas dos estados e do Distrito
Federal, compostas pelos deputados federais e senadores eleitos pela mesma UF. Seu propdsito

constitutivo € o financiamento de projetos e empreendimentos de interesse geral da UF —
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concepgdo que as distingue das emendas individuais e que € o pardmetro em relacdo ao qual as

distorgdes praticas descritas adiante devem ser avaliadas (Brasil, 2006, art. 47).

A impositividade das emendas de bancada foi introduzida pela LDO para 2016 (Lei
13.242/2015), com percentuais da RCL crescentes: 0,6% para o exercicio de 2016, 0,8% para
2017 e 1,0% a partir de 2018. A EC 100/2019 consolidou essas condic¢des, conferindo as
emendas de bancada protec¢do institucional semelhante a das emendas individuais (Brasil,
2019Db). Os dois regimes diferem, contudo, em aspectos relevantes: as emendas de bancada nao
tém parcela constitucionalmente vinculada a area da saude — exigéncia que existe para as

emendas individuais — nem pisos financeiros minimos por emenda.

Cada bancada pode apresentar até oito emendas por exercicio, limite que pode ser
ampliado em até trés emendas adicionais destinadas exclusivamente a continuidade de obras e
servicos ja iniciados com recursos dessa modalidade, conforme a LDO vigente (Brasil, 2024c,
art. 3°). Na LOA de 2024, a dotagdo inicial para as emendas de bancada foi de R$ 6 bilhdes
(posteriormente atualizada para RS 8,6 bilhdes). A legislagdo ndo define formalmente o critério
de reparti¢dao desse montante entre as 27 bancadas, e a pratica consolidada de divisdo igualitéria,

embora previsivel, carece de fundamento legal expresso.

As decisoes sobre a apresentacdo de emendas de bancada devem ser colegiadas,
exigindo aprovacdo por maioria qualificada: atualmente, trés quintos dos deputados federais e
dois tercos dos senadores eleitos pela mesma UF (Brasil, 2024c, art. 3°, §§ 1° e 2°). As
deliberagdes devem ser formalizadas em ata de reunido da bancada, documento exigido como
condicdo de admissibilidade da emenda (Brasil, 2006, art. 47). A indicacdo dos beneficiarios
ocorre apds a publicacdo da LOA, por meio de oficios encaminhados aos 6rgdos executores

(Brasil, 2024c, art. 3°, § 2°; Brasil, 2025b, art. 34).

Apesar desse desenho formalmente coletivo, consolidaram-se praticas informais de
distribuicao individualizada dos recursos, especialmente a partir de 2019. Conforme relatado
em entrevistas, ¢ comum que coordenadores de bancada articulem previamente a divisdo do
montante total em parcelas informais, permitindo que cada parlamentar direcione recursos a
suas bases eleitorais (Entrevistas 3 € 21). As deliberagdes formais da bancada funcionam, nesses

casos, predominantemente como instancia de ratificagdao de acordos ja estabelecidos.

Os dados do Estudo Técnico 5/2025 da Consultoria de Orgamento da Camara ilustram
a magnitude dessa distor¢do (Greggianin et al., 2025). Em 2024, as emendas de bancada
atenderam 2.827 municipios — mais da metade do total existente no pais —, evidenciando que

passaram a veicular programacdes pulverizadas e partilhaveis, incompativeis com o propdsito
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de financiar projetos de interesse estadual. Bancadas inteiras — Minas Gerais, Roraima, Sao
Paulo e Tocantins — destinaram 100% de seus recursos a custeio e investimentos pontuais, sem

qualquer alocagao a projetos de grande porte.

A LC 210/2024 buscou enfrentar essas disfungdes mediante quatro medidas principais,
cada uma direcionada a um mecanismo especifico de distor¢do: vedacdo de descrigdes
genéricas de objetos, para coibir a opacidade na identificacdo das programacdes; exigéncia de
identificacdo precisa de beneficidrios ja na proposi¢do, para antecipar o controle para a fase de
apresentacao; restricdo das emendas a projetos estruturantes definidos na LDO ou registrados
como empreendimentos plurianuais no PPA, para restaurar o carater coletivo e de longa
maturagdo das programagdes; e fixacdo de que nenhuma fragdo divisivel de emenda pode ser
inferior a 10% do valor total — exceto na area da satide —, para elevar o custo juridico do

fracionamento excessivo (Brasil, 2024c).

A efetividade dessas medidas, contudo, enfrenta um desafio interpretativo permanente:
o conceito de projeto estruturante permanece sem definicdo objetiva e taxativa, mantendo
margem discriciondria que as bancadas poderao explorar. Obras localizadas em municipios
especificos podem legitimamente ter relevancia estadual — quando funcionam como polos
regionais, por exemplo —, mas a linha entre projeto estruturante descentralizado e pulverizagao
com fins politicos continuard gerando disputas sobre admissibilidade e, possivelmente,
reproduzindo, sob nova roupagem normativa, o padrao de individualizagdao informal que a

reforma pretendeu corrigir.

2.1.3 Emendas de comissao

As emendas de comissdao sdo de apresentacao exclusiva pelas comissdes permanentes da
Camara dos Deputados, do Senado Federal e do Congresso Nacional. Diferentemente das
emendas individuais e de bancada, elas sdo autorizativas — ou seja, de execugao nao obrigatoria
— e ndo possuem limite quantitativo de apresentagdo nem quota financeira constitucionalmente
garantida (Brasil, 2006, arts. 43 e 44). Essa condicdo autorizativa tem consequéncia relevante:
a inclusao das emendas de comissdao na LOA depende da anuéncia do relator-geral, o que as
coloca em posi¢do de dependéncia politica em relagdo a esse ator central do processo
orcamentario — e cria, como se verd, incentivos para que presidentes de comissdes busquem

formas alternativas de garantir a execu¢ao dos recursos.

Seu proposito constitutivo ¢ o financiamento de programacgdes vinculadas a politicas

publicas sob a jurisdi¢ao tematica de cada comissdo, com destinacao a prioridades institucionais

17



ou demandas de interesse nacional ou regional, sendo vedada a vinculagdo a interesses
particulares de parlamentares e a destinagdo a entidades privadas, salvo se contemplarem
programacao constante do projeto (Brasil, 2006, art. 44, II; 2024a, art. 4°). Os critérios e as
orientagdes para as programacodes de interesse nacional ou regional sao definidos e publicados
por orgaos setoriais do Executivo. Tal como ocorre com as emendas individuais, as emendas
de comissdo devem destinar ao menos 50% de seus recursos a agdes e servigos publicos de

saude — exigéncia que, nesse caso, nao ¢ constitucional, mas decorre de lei ordinaria (LDO).

Até a aprovagao da LC 210/2024, nao havia limite financeiro global para as emendas
de comissdo. Essa norma estabeleceu um mecanismo de enquadramento que define, na pratica,
um teto contingente: as emendas autorizativas devem caber no espaco fiscal das despesas
discricionarias, observados o regime fiscal vigente e os parametros definidos na LDO e na LOA
de cada exercicio (Brasil, 2024c, art. 11), competindo, portanto, pelo mesmo espago fiscal que
o restante das despesas discriciondrias de custeio e investimento. Na LOA de 2024, a dotagao
inicial para as emendas de comissdo foi de R$ 8,5 bilhdes (posteriormente ampliada para R$

14,2 bilhoes).

O processo formal de deliberagdo prevé que parlamentares apresentem sugestoes as
comissdes, que sdo sistematizadas por relator designado pelo presidente do colegiado e
submetidas a deliberagdo em reunido formal, registrada em ata. Esse procedimento busca
assegurar decisOes colegiadas e tecnicamente qualificadas, aproveitando o conhecimento

especializado que as comissdes permanentes concentram sobre suas respectivas areas tematicas.

Na prética, entretanto, as emendas de comissdo tém sido frequentemente utilizadas
como instrumento de alocagdo politica individualizada, sob controle de presidentes de comissao
e liderancas partidarias. As decisdes sdo tomadas em negociacdes bilaterais e reservadas, nas
quais parcelas dos recursos sdo retidas inicialmente por presidentes e posteriormente
redistribuidas por liderangas, muitas vezes como moeda de troca por apoio em votagdes
legislativas (Entrevistas 5, 21 e 50). Esse padrdo decisorio ocorre sob prazos extremamente
curtos, incompativeis com deliberagdes técnicas substantivas, e resulta na conversdo de um
instrumento tematico-institucional em mecanismo agregador de demandas individualizadas —

esvaziando a exigéncia normativa de atendimento ao interesse nacional ou regional.

Os dados do Estudo Técnico 18/2025 da Consultoria de Or¢amento corroboram essa
leitura: em 2024, as emendas de comissdo alcangaram 75% dos municipios brasileiros — mais
de 4.100 —, distribui¢do que contrasta frontalmente com a exigéncia normativa de destinagao

a projetos estruturantes de carater nacional. Emendas formalmente concebidas para financiar

18



grandes programacdes vinculadas a politicas publicas funcionaram, na pratica, como agregados

de milhares de pequenas alocagdes municipais.

Um desdobramento particularmente grave desse padrao foi identificado pela
Transparéncia Brasil em 2025: a existéncia de R$ 8,5 bilhdes em "emendas paralelas" —
recursos inseridos no or¢amento por presidentes de comissdes por meio de oficios aos
ministérios, sem o marcador RP-8 correspondente as emendas de comissao, e classificados, em
vez disso, como despesa discricionaria ndo prioritaria do Executivo (RP-2) ou como
programacdes do Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC) (RP-3) (TB, 2025). Esse
mecanismo permitiu contornar simultaneamente os requisitos de transparéncia aplicaveis as
emendas de comissdo e o controle do relator-geral sobre sua inclusdo na LOA, pulverizando
recursos entre multiplos beneficiarios sem registro publico de autoria nem critérios técnicos de
sele¢do. Somando RP-8 e essas emendas disfarcadas, as comissdes permanentes da Camara, do
Senado e do Congresso passaram a manejar cerca de R$ 20 bilhdes em 2025 — o maior volume

desde 2020.

No entanto, essas distor¢des nao sdo uniformes entre comissdes e provavelmente
dependem da economia politica de cada area. A comparagao entre duas comissdes permanentes
da Camara em 2024 ilustra essa heterogeneidade. A Comissao de Relagdes Exteriores e Defesa
Nacional (CREDN) operou de forma préxima ao modelo normativo: com tradi¢ao de didlogo
técnico com as Forcas Armadas e projetos estratégicos plurianuais com justificativa
or¢amentaria especifica, a comissao alocou recursos em emendas com finalidade tematica
identificavel e execucdo parcialmente efetivada no exercicio. A Comissdo de Saude
(CSAUDE), em contraste, concentrou mais de R$ 6 bilhdes — a maior dotagdo setorial entre
todas as comissdes permanentes do Congresso —, volume que atraiu competi¢ao politica
intensa e resultou na captura do processo decisorio por liderangas partidarias, com o processo
deliberativo formal sendo substituido por acordos de cota entre presidentes de partido. Um
deputado membro da comissdo declarou nunca ter participado das decisdes sobre a destinacao

dos recursos: "Eu nunca votei nada desses bilhdes, para onde foi, aonde vai" (Entrevista 23).

Esses casos sugerem que o problema das emendas de comissdao ndo estd apenas no
desenho normativo, mas na economia politica subjacente a cada colegiado: quando a area
tematica permite pulverizagao territorial e gera retorno politico imediato — como a satide —,
os incentivos a captura do processo deliberativo sdo estruturalmente mais intensos do que em

areas com projetos estratégicos concentrados e menor visibilidade eleitoral, como a defesa.
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A LC 210/2024 buscou restaurar a logica coletiva e tematica das emendas de comissao
por meio de vedacdes expressas, exigéncias refor¢adas de transparéncia e mecanismos de
rastreabilidade. Essas inovagdes representam avango no arcabouco legal, mas sua efetividade
para transformar praticas arraigadas permanece questdo em aberto. A existéncia das emendas
paralelas — identificadas ja sob a vigéncia do novo marco normativo — sugere que os atores
com incentivos para contornar as regras formais dispdem de capacidade adaptativa
consideravel. A publicagdo das atas constitui progresso, mas ndo elimina a possibilidade de que
acordos informais continuem, agora apenas formalizados de modo a aparentarem conformidade

normativa.

2.1.4 Emendas de relator-geral

As emendas de relator sdo de apresentacao exclusiva pelo relator-geral do orgcamento e
destinam-se, segundo o ordenamento constitucional e regimental, & correcdo de erros e
omissoes e a adequagdo técnica do PLOA (Brasil, 1988, art. 166, § 3°, inciso III-a; Brasil, 2006,
arts. 25 a 28). Trata-se, portanto, de instrumento de natureza estritamente técnica, sem
finalidade distributiva propria — o que o distingue estruturalmente de todas as demais

modalidades de emenda.

Em um processo que teve inicio durante a deliberacdo do or¢amento de 2010, esse
enquadramento normativo foi sistematicamente subvertido por uma escalada deliberada e
incremental no poder discricionario do relator-geral, que teve seu apice no triénio 2020-2022
(Faria, 2023, p. 304-311). Nesse periodo, notam-se trés movimentos articulados. O primeiro foi
o0 expressivo aumento do volume de recursos: a LDO para 2020 (Lei 13.898/2019) conferiu ao
relator-geral maior liberdade para realocar dotagdes e destinou R$ 30,1 bilhdes para suas
emendas, montante que, descontada a inflagdo, era 6,7 vezes maior que a média do periodo
2004-2019 (Brasil, 2019c). O segundo foi a blindagem da execu¢do: em 2021, o Congresso
aprovou e manteve na LDO para 2022 (Lei 14.194/2021), a despeito do veto presidencial, um
dispositivo que vinculava a execucdo das emendas de relator as indicagdes de beneficiarios e a
ordem de prioridade definidas pelo proprio relator-geral, reduzindo a capacidade do Executivo
de reordenar pagamentos ao longo do exercicio e aproximando o regime, funcionalmente, de
uma impositividade de fato. O terceiro foi a ampliagdo dos poderes de criacdo: a Resolucao
2/2021 passou a permitir que o relator-geral criasse programagdes or¢amentarias ou ampliasse

dotagdes, desde que autorizado no parecer preliminar aprovado pela CMO.
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O funcionamento concreto do esquema, reconstituido a partir de depoimentos de
multiplos entrevistados, envolvia o recebimento, pelo relator-geral, de centenas de solicitagdes
formais e informais de parlamentares e liderancas partidarias, posteriormente agregadas em
emendas Unicas sem identificagdo dos autores das demandas especificas (Entrevistas 4, 6, 14,
15, 16 e 21). Essa dindmica permitiu concentragdes desproporcionais de recursos em redutos
eleitorais politicamente influentes, sem observancia de critérios técnicos ou prioridades legais.
Em 2021, por exemplo, 4.838 prefeituras — 87% do total — foram beneficiadas por emendas
de relator (Agéncia Camara, 2021b). O esquema ficou conhecido como "orcamento secreto"
precisamente porque nao observava requisitos minimos de publicidade e rastreabilidade: os
nomes dos parlamentares solicitantes ndo constavam dos sistemas oficiais de orcamento e

execug¢ao, tornando opaca a cadeia de responsabilidade politica pelas alocacdes realizadas.

O esquema foi declarado inconstitucional pelo STF em dezembro de 2022, nas ADPFs
850, 851, 854 ¢ 1014. A decisao, seguindo o voto da entdo presidente da Corte, Ministra Rosa
Weber, afirmou que as emendas de relator violaram os principios constitucionais de
publicidade, moralidade e impessoalidade, e determinou que, doravante, elas se restringissem
a corregao de erros e omissdes técnicas (STF, 2022). A decisdao nao abordou, contudo, a situagao
dos recursos ja empenhados ou em execugdo no exercicio de 2022, questdo cujos

desdobramentos praticos merecem investigacao adicional.

As conclusdes do relatorio técnico da CGU sobre as emendas de comissao do exercicio
2024 indicam que, logo apos a decisao do STF, o padrdo de alocacao politica individualizada
migrou para as emendas de comissdo, replicando — sob nova roupagem institucional — a
logica do orgamento secreto (CGU, 2024b). Essa migracdo refor¢a o argumento de que as
dissonancias documentadas nesta secdo nao sdo episddicas, mas expressam um padrao
sistematico de captura de instrumentos formalmente coletivos ou técnicos para fins de alocacao

politica individual.

As reformas legislativas subsequentes — em especial a LC 210/2024 e a resolugdo
congressual de mar¢o de 2025 — consolidaram novo marco regulatdrio, eliminando os espagos
que haviam permitido a expansao discricionaria das emendas de relator e estabelecendo
exigéncias rigorosas de transparéncia e rastreabilidade para todas as modalidades. A questdo
que permanece em aberto ¢ se esse novo arcabouco sera suficiente para conter a capacidade
adaptativa demonstrada pelos atores com incentivos para contornar as regras formais —
capacidade que, como mostram os casos das emendas de relator e de comissdo, tem sido

historicamente consideravel.
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Em suma, a fase de apresentacdo e formulacdo das emendas orgamentarias ¢
disciplinada por um conjunto denso de regras formais que visam assegurar compatibilidade
com o planejamento setorial, critérios técnicos e transparéncia. Essas exigéncias estdo
ancoradas em normas constitucionais, na Resolugdao 1/2006 do Congresso Nacional e, mais
recentemente, na LC 210/2024, que reforgou deveres de transparéncia e rastreabilidade ja na

fase de proposicao das emendas.

Apesar dessa base normativa comum, as diferencas entre modalidades sdo substantivas
e organizam-se em torno de dois eixos principais. O primeiro ¢ o grau de liberdade alocativa:
as emendas individuais distinguem-se pela ampla discricionariedade na destinagao dos recursos
— reforcada pela criagdo das transferéncias especiais —, ao passo que as emendas de bancada
estadual e de comissdo estdo sujeitas a restricdes materiais de destinacdo e a exigéncias de
demonstracdo de interesse geral, estadual, nacional ou regional; as emendas de relator-geral,
por sua vez, ocupam posi¢do singular, pois sdo juridicamente limitadas a corre¢ao técnica do
projeto orgamentario, sem finalidade distributiva propria. O segundo eixo € o regime de
execug¢do: as emendas individuais e de bancada sdo impositivas, enquanto as de comissao e de
relator-geral sdo autorizativas, dependendo da anuéncia do relator-geral para sua inclusdo na

LOA. O quadro 1 sistematiza essas diferengas por modalidade e aspectos selecionados.

A andlise revela, contudo, dissonancias sistematicas entre essas prescricdes formais e
as praticas efetivas de apresentacdo das emendas. O achado central € a recorréncia de um padrao
comum as quatro modalidades: instrumentos formalmente coletivos ou técnicos — as emendas
de bancada, de comissdo e de relator-geral — foram capturados para fins de alocagdo politica
individualizada, mediante mecanismos distintos, mas funcionalmente analogos, que
combinaram individualizagdo informal de recursos, pulverizagao territorial das programagdes
e opacidade decisoria. Esse padrao foi particularmente intenso entre 2019 e 2022, mas nao se
encerrou com as intervengdes do STF nem com as reformas normativas subsequentes: as
emendas paralelas identificadas em 2025 evidenciam que a capacidade adaptativa dos atores
com incentivos para contornar as regras formais permanece consideravel mesmo sob o novo
marco regulatério da LC 210/2024. Vale notar, contudo, que as dissonancias das emendas
individuais e as das demais t€ém natureza distinta: ali o problema central ¢ o relaxamento de
exigéncias técnicas que ampliam uma discricionariedade alocativa ja constituida como regra;
nas de bancada, de comissdo e as emendas de relator, ¢ a subversdo do proposito coletivo ou
técnico do instrumento por praticas de individualizagao informal. Esses dois padrdes coexistem,
mas implicam tipos de problema distintos — e, portanto, respostas institucionais de natureza

diferente.
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QUADRO 1

Exigéncias formais de apresentacio das emendas orcamentarias, por modalidade e
aspectos selecionados

Modalidade de emenda
Aspecto Individual Bancada estadual Comissao Relator-geral
Até 8 emendas por
Limite Até 25 emendas bancada (+ até 3 . .
o o Sem limite Sem limite
quantitativo por parlamentar  para continuidade de
obras)
Financiar
- Financiar PrOSramacoes nas .
L Sem restricao ~ areas da comissdo e  Exclusivamente
Finalidade oy programacdes de . : .
finalistica h de interesse ajustes técnicos
interesse estadual .
nacional ou
regional
. . ti
Limite Percentual da Submetidas ao teto Submetidas ao
. o Percentual da RCL mesmo teto das
financeiro RCL (2,0% a o global das emendas ~
. (1,0%) o I emendas ndo
global partir de 2024) ndo impositivas . o
1mpositivas
Regime de iy .. . .
~ Impositiva Impositiva Autorizativa Autorizativa
execucgdo

Elaboracao dos autores.

A fase de apresentagdo das emendas revela-se, assim, central ndo apenas para
compreender o desenho formal do poder orcamentario do Congresso, mas também para explicar
como suas distorgdes se originam e se reproduzem. As subsec¢des seguintes mostrardo que as
dissonancias identificadas aqui ndo sdo contidas nas etapas posteriores do processo — ao
contrario, tendem a ser amplificadas por assimetrias institucionais especificas as fases de
aprovacao e execucdo. Do ponto de vista do enquadramento analitico proposto na secao 1, o
padrao observado nas modalidades coletivas — em que praticas informais de individualiza¢ao
emergem para contornar regras formais que restringem a alocacao individual — ¢ sugestivo do
modelo de institui¢do informal de contorno, nesse caso, concorrente das regras formais. Note-
se, contudo, que essa caracterizacdo ¢ empiricamente fragil em razdo das limitacdes da
evidéncia disponivel, sendo apresentada aqui apenas como orientagdo heuristica para a leitura

dos achados.
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2.2 Exame e aprovacao

A fase de exame e aprovacao das emendas or¢amentarias ocorre no ambito da CMO, nos termos
da Resolugdo 1/2006 (Brasil, 2006, art. 2°). Para o desempenho dessas atribui¢des, a comissao
conta com uma estrutura permanente de comités especializados, com fungdes complementares

de controle técnico, or¢amentario e fiscalizatorio.

e (Comité de Admissibilidade de Emendas (CAE): exerce controle formal prévio,
verificando a conformidade das emendas com os requisitos constitucionais, regimentais

e com os parametros fixados no parecer preliminar do relator-geral;

e (Comité de Avaliagdo da Receita Or¢amentaria (CARO): examina as estimativas e
reestimativas de receita do PLOA, definindo o espago fiscal disponivel para o

atendimento das emendas;

e (Comité de Avaliacdo das Informacdes sobre Obras e¢ Servicos com Indicios de
Irregularidades Graves (COI): analisa informagdes encaminhadas pelo TCU sobre obras
e servigos com suspeitas de irregularidades, podendo propor restri¢des a destinacao de

récursos;

e (Comité de Avaliagdo, Fiscalizagdo e Controle da Execu¢do Orcamentaria (CFIS):
acompanha a execugdo das programagdes orgamentarias aprovadas, incluindo as

emendas parlamentares.

Os trés primeiros comités atuam diretamente na fase de exame e aprovaciao. O CFIS,

por sua vez, tem fung¢do executdria e serd examinado na subsecao 2.3.

A CMO conta ainda com apoio técnico permanente da Consultoria de Orgamento e
Fiscalizagao Financeira (CONOF), da Camara dos Deputados, e da Consultoria de Orgamentos,
Fiscalizacao e Controle (CONORF), do Senado Federal. Diferentemente dos comités, que
exercem funcdes deliberativas, essas consultorias prestam suporte técnico a comissao, atendem
parlamentares e assessorias € elaboram anualmente o Manual de Emendas ao Projeto de Lei
Orcamentaria, que consolida orientagdes procedimentais e técnicas para a formulagdo e o

exame das emendas.

O relator-geral ocupa posi¢do central nesse arranjo. Além de coordenar os trabalhos da
CMO e consolidar as decisdes da comissao no parecer final, exerce poder proprio de proposta
e de alocagdo de recursos — e, no caso das emendas autorizativas, poder de inclusdao ou
exclusdo na LOA independentemente do resultado do exame técnico, o que o torna ator decisivo

ndo apenas na coordenacdo formal do processo, mas também em sua dindmica politica. A
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indicagdo do relator-geral decorre de acordos entre liderancas partidarias, sendo formalizada
pelo presidente da comissdo, observadas regras destinadas a assegurar a alternancia entre

deputados e senadores (Brasil, 2006, arts. 15 a 17).

Para a analise técnica e de mérito das emendas, a CMO se organiza em subcomissdes
setoriais, correspondentes aos grandes setores da programacdo orcamentaria, cuja criagdo e
delimitag@o resultam de ato da propria comiss@o no inicio de cada ciclo or¢gamentério. Cada
subcomissdo € coordenada por um relator setorial, designado pelo presidente da CMO
preferencialmente entre parlamentares com atuacdo destacada nas 4reas tematicas
correspondentes — critério que, por ser preferencial e ndo obrigatorio, deixa espago para que
consideragdes politicas prevalecam sobre a especializac¢ao técnica na composicao das relatorias.
Os resultados do exame sdo consolidados em pareceres setoriais, posteriormente integrados ao

parecer final do relator-geral.

Esse arranjo institucional ¢ formalmente robusto: combina controle prévio de
admissibilidade, avaliagdo técnica setorializada, apoio especializado de consultorias
permanentes e coordenagdo centralizada pelo relator-geral. As subsec¢des seguintes mostrarao,
contudo, que esse desenho opera de forma assimétrica na pratica — funcionando como filtro
técnico efetivo em alguns casos e como instancia de validagdo politica em outros —, a depender

da modalidade de emenda e dos incentivos dos atores envolvidos.

2.2.1 Exame de admissibilidade

O exame de admissibilidade tem por finalidade verificar a compatibilidade juridica e técnica
das emendas com o ordenamento or¢amentario. Essa etapa ¢ conduzida primariamente pelo
CAE, que elabora relatério propondo a admissibilidade ou inadmissibilidade de cada emenda,
com fundamentagao técnica, a ser apreciado pela CMO antes da analise de mérito. Os relatores
setoriais também podem propor a inadmissibilidade de emendas no ambito de suas areas

tematicas, hipotese em que a decisdo segue o mesmo rito de apreciagdo pela CMO.

As normas buscam um equilibrio entre o rigor técnico e a possibilidade de saneamento
de falhas. Recentemente, a Resolucao 1/2025 refor¢ou essa dimensao ao determinar que o CAE
deve divulgar orientagdes e diretrizes detalhadas antes mesmo da abertura do prazo de
emendamento, funcionando como um guia preventivo para os autores (Brasil, 2025a). Na
pratica, existem janelas para a correcdo de falhas formais, como a obrigatoriedade de ratificacao
de indicacdes pelas comissdes € o preenchimento de planilhas de complementagdao pelas

bancadas estaduais.
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Emendas consideradas inadmissiveis ndo avangcam no processo. No caso das emendas
impositivas — individuais e de bancada — inadmitidas, os recursos correspondentes sao
automaticamente redistribuidos entre outras emendas admitidas do mesmo autor ou bancada,
de forma proporcional ao valor de cada uma. Para as emendas de comissdo, por serem
autorizativas, ndo ha redistribui¢do automatica: a inadmissibilidade implica simplesmente a

exclusdo da emenda, sem recomposi¢cdo do montante para o colegiado proponente.

As consequéncias do exame de admissibilidade variam de forma significativa conforme
amodalidade. Para as emendas individuais e de bancada, a admissibilidade equivale, na pratica,
a aprovagao: por serem impositivas, o relator-geral ndo dispde de margem discriciondria para
rejeita-las arbitrariamente apos o reconhecimento de sua conformidade formal. Para as emendas
de comissao, a admissibilidade ¢ condi¢ao necessaria, mas nao suficiente: mesmo cumprindo
integralmente os requisitos formais, dependem da anuéncia do relator-geral para sua inclusao
na LOA, que pode recusé-las por razdes de coordenacdo or¢gamentaria ou decisdo politica. Essa
assimetria confere ao relator-geral poder diferenciado sobre as emendas autorizativas,

independentemente do resultado do exame técnico.

Na pratica, o CAE funciona predominantemente como filtro formal, o que levanta a
questdo sobre sua efetividade como mecanismo de controle substantivo. Uma questdo
particularmente ilustrativa a esse respeito € a caracterizacdo do interesse estadual das emendas
de bancada. Formalmente, emendas devem ser inadmitidas quando atendem exclusivamente a
demandas locais sem justificativa de impacto regional, ou quando apresentam descri¢des
excessivamente genéricas. Admite-se, contudo, que obras localizadas em municipios
especificos possam ter relevancia estadual quando funcionam como polos regionais — como
hospitais de alta complexidade, centros de formagao profissional ou infraestruturas logisticas
estratégicas. Como as decisdes de inadmissibilidade raramente explicitam de forma detalhada
seus fundamentos — lacuna que decorre tanto de pratica consolidada quanto de auséncia de
exigéncia normativa expressa —, a aplicagdo desses critérios permanece opaca. Essa opacidade
ndo ¢ trivial: ela contribui para que emendas de bancada que deveriam ser barradas por nao
atenderem ao interesse estadual — como as que viabilizam a pulverizagdo territorial
mencionada em 2.1.2 — avancem no processo sem contestacao formal, esvaziando na pratica

o controle que o exame de admissibilidade deveria exercer.

Em sintese, o exame de admissibilidade opera de forma assimétrica entre modalidades:
constitui barreira real apenas para falhas formais grosseiras, sem funcionar como filtro efetivo

contra distor¢cdes substantivas. Essa limita¢ao, combinada com a dependéncia politica das
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emendas autorizativas em relacdo ao relator-geral, condiciona desde o inicio da fase de

aprovac¢ao a dinamica que sera examinada a seguir.

2.2.2 Exame de mérito

A andlise de mérito das emendas orcamentdrias ocorre principalmente no dmbito das relatorias
setoriais, cujo desenho institucional foi consolidado pela Resolugao 1/2006 e posteriormente
ampliado pela Resolucao 3/2015, que fixou dezesseis areas tematicas para a distribuicao dos
relatores (Brasil, 2006, arts. 58 a 60; Brasil, 2015b). A designacao dos relatores setoriais pelo
presidente da CMO obedece, formalmente, ao critério de preferéncia por parlamentares com
atuacdo destacada nas areas tematicas correspondentes, mas, tal como ocorre com o relator-
geral, resulta na pratica de acordos entre liderancas partidarias — o que desde o inicio

condiciona a independéncia técnica do processo de exame de mérito.

Os relatores setoriais exercem papel central na alocagdo dos recursos destinados as
emendas coletivas em suas areas. A distribuicdo desses recursos entre as instancias da CMO
segue proporcdes definidas regimentalmente: 55% sdo alocados entre os relatores setoriais,
25% destinam-se as emendas de bancada estadual — segundo critérios que combinam Fundo
de Participacao dos Estados, historico de alocacao e populagdo — e 20% ficam com o relator-

geral, assegurado o minimo de 15% para emendas de comissao (Brasil, 2006, art. 57).

Antes da apresentacdo de seus pareceres, os relatores setoriais devem promover debates
nas comissoes permanentes correspondentes as suas areas tematicas, podendo realizar
audiéncias com representantes da sociedade civil e especialistas. Esse procedimento busca
articular a deliberacdo orcamentdria com a andlise tematica especializada. O conteudo
obrigatorio dos pareceres setoriais inclui, entre os elementos mais relevantes para o exame das
emendas: analise de conformidade constitucional e legal da programacdo; avaliagdao da
execucao or¢camentaria recente; providéncias relativas a obras com indicios de irregularidades
apontadas pelo TCU; e demonstrativos especificos de parecer as emendas, discriminando,
emenda por emenda, a proposta de aprovacao integral, aprovacao parcial ou rejei¢do, sempre
com fundamentagdo (Brasil, 2006, art. 70). Na pratica, contudo, esses demonstrativos tendem
a funcionar como registros formais de decisdes ja tomadas por outros meios, € ndo como

produto de avaliagdo técnica independente.

O poder decisoério dos relatores setoriais € significativo, mas juridicamente delimitado:
devem observar os parametros do parecer preliminar aprovado pela CMO e nao podem utilizar

fontes de recursos nao autorizadas (Brasil, 2006, arts. 58 a 60). Caso ndo apresentem seus
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pareceres no prazo, sdo automaticamente substituidos, cabendo ao relator-geral examinar a
programacdo da area correspondente (Brasil, 2006, arts. 64 e 82). Na pratica, os pareceres
setoriais raramente recomendam a rejeicao de emendas de bancada impositivas, funcionando
mais como instancia de validagdo formal do que como filtro substantivo. A combinagao entre
execucdo obrigatoria e acordos politicos prévios no interior das bancadas reduz
significativamente a probabilidade de contestacdo técnica dessas programacgdes — inclusive
daquelas que, como documentado em 2.1.2, expressam pulverizagdo territorial incompativel

com o propdsito normativo das emendas de bancada.

Apobs a aprovacdo dos pareceres setoriais, o relator-geral elabora o parecer final,
consolidando todas as decisdes sobre o PLOA e as emendas apresentadas. Seu poder de
alteracdo das decisoOes setoriais € relevante, mas constitucionalmente limitado: ndo pode propor
cancelamentos superiores a 10% do valor aprovado para cada emenda nos pareceres setoriais,
ndo pode aprovar emendas rejeitadas no exame setorial e, no caso das emendas de bancada
estadual, qualquer alteragdo depende de solicitagao de dois ter¢os dos deputados federais e dois
tercos dos senadores da respectiva bancada (Brasil, 2006, arts. 66 a 68). Dentro desses limites,
contudo, o poder de cancelamento parcial sobre emendas impositivas pode funcionar como

instrumento de pressdo e barganha, especialmente em contextos de restri¢ao fiscal.

Duas dissonancias merecem destaque nessa fase. A primeira diz respeito ao exame de
mérito das emendas de bancada: a origem politica das relatorias setoriais — cujas designacdes
resultam de acordos entre liderancas partidarias, e ndo de critério técnico rigoroso —
compromete estruturalmente a independéncia do processo de avaliagdo. Uma vez que as
proprias bancadas participaram dos acordos que produziram as relatorias, a probabilidade de
que um relator setorial conteste programagdes previamente acordadas entre lideres ¢ baixa. O
resultado, consistente com os depoimentos colhidos, ¢ que os pareceres setoriais tendem a
funcionar predominantemente como instancias de validagao formal de decisdes ja tomadas por
outros meios — replicando, na fase de aprovacdo, o padrao de ratificacdo que caracteriza as

deliberagoes formais de bancada descritas em 2.1.2.

A segunda dissonancia diz respeito ao poder de cancelamento parcial do relator-geral
sobre emendas impositivas: embora constitucionalmente limitado a 10% do valor aprovado em
cada parecer setorial, esse poder funciona, em contextos de restri¢ao fiscal, como instrumento
de pressdo e barganha. A capacidade de antecipar ou retardar cancelamentos parciais confere

ao relator-geral margem de negociagao relevante com bancadas e parlamentares, especialmente
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na reta final da aprovagdo do or¢amento — dindmica que antecipa, na fase de aprovagdo, a

logica de barganha sobre timing documentada em 2.3.1.

Concluida a apreciagdo pela CMO, o PLOA segue para votacdo no plendrio do
Congresso Nacional, onde a pratica de destacar emendas para votagcdo em separado € rara nos
exercicios recentes, prevalecendo a aprovacao do texto consolidado pela comissdo. A versao

final aprovada ¢ entdo convertida na LOA e encaminhada para san¢ao presidencial.

Em suma, a etapa de exame e aprovacao combina um desenho institucional formalmente
robusto — ancorado na atuagdo da CMO, de seus comités especializados, das relatorias setoriais
e do relator-geral — com regras detalhadas de controle de admissibilidade e aprecia¢do de
mérito. Na pratica, contudo, esse arranjo opera de forma assimétrica: enquanto o exame de
admissibilidade funciona como filtro predominantemente formal, o exame de mérito tende a
exercer papel limitado sobre emendas impositivas — especialmente as de bancada — ao passo
que concentra poder decisorio significativo sobre as emendas de comissdo. Essa assimetria
reforca a centralidade politica do relator-geral e ajuda a explicar por que a fase de exame e
aprovacao, embora densamente regulada, tem sido insuficiente para conter, por si sO, a

reprodugao dos padrdes dissonantes documentados na fase de apresentacao.

Sob o enquadramento analitico da se¢do 1, as dissonancias identificadas nessa fase sdo
sugestivas, em termos gerais, do modelo de institui¢do exdgena com incompatibilidade de
incentivos: o arranjo formal ¢ suficientemente robusto para filtrar falhas grosseiras, mas
insuficiente para transformar comportamentos quando as regras colidem com os incentivos dos
atores que controlam o processo — os relatores setoriais e o relator-geral. Todavia, como nos
demais casos, essa classificagdo ¢ apenas sugestiva, sendo mobilizada aqui apenas como

instrumento heuristico.

2.3 Execucio e controle

Assim como as demais despesas primarias do orcamento federal, as emendas orgcamentarias sao
classificadas no Sistema Integrado de Planejamento e Or¢amento (SIOP) por meio do
Identificador de Resultado Priméario (RP), que cumpre dupla funcao: sinaliza a origem politica
da programacgao e determina o regime juridico de sua execu¢ao — em particular, se a despesa
estd submetida a execugdo obrigatdria ou autorizativa. No caso das emendas parlamentares,
utilizam-se os seguintes identificadores: RP-6 para emendas individuais, RP-7 para emendas de
bancada estadual, RP-8 para emendas de comissdo e RP-9 para emendas de relator-geral. A

atribuicao correta desses identificadores ¢ condi¢cdo para a rastreabilidade das emendas e para
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o controle sobre sua execucdo — 0 que torna sua eventual manipula¢do, como no caso das
emendas paralelas documentadas em 2.1.3, uma falha de transparéncia com consequéncias

sérias.

Como discutido nas segdes anteriores, apenas as emendas individuais e de bancada estao
submetidas ao regime de execucdo obrigatdria; as emendas de comissdo permanecem
autorizativas; e as emendas de relator-geral, embora também autorizativas em sua formulagio
original, tiveram seu regime aproximado funcionalmente da impositividade entre 2019 ¢ 2022,
por mecanismos que foram posteriormente declarados inconstitucionais pelo STF. A
obrigatoriedade de execu¢do das emendas impositivas, contudo, ndo ¢ absoluta. Decisdes do
STF proferidas em agosto de 2024 reafirmaram que essas emendas estdo sujeitas aos mesmos
limites aplicaveis ao or¢amento discricionario — incluindo contingenciamento proporcional
em caso de frustragdo de receitas, atendimento a impedimentos técnicos e observancia do
planejamento setorial —, e estabeleceram exigéncias adicionais de transparéncia e
rastreabilidade para sua execu¢do. A execucdo obrigatéria impede, portanto, apenas a nao
execug¢ao por mera conveniéncia politica, sem afastar controles técnicos e fiscais legitimos nem

a capacidade do Executivo de influenciar o timing dos pagamentos.

E precisamente nessa margem — entre a obrigatoriedade formal e seus limites praticos
— que se concentram as principais dissonancias da fase de execugdo. Como se vera nas
subsecdes seguintes, essas margens manifestam-se em trés dimensdes interligadas: na
interpretagdo e operacionalizacdo dos impedimentos técnicos (2.3.1), nos mecanismos de
mudanga de beneficiarios (2.3.2) ¢ no funcionamento dos sistemas de controle e fiscalizagao
(2.3.3). Em conjunto, essas dimensdes mostram que a fase de execucao ndo apenas reproduz as
dissonancias documentadas nas fases de apresentagdo e aprovacao, como as amplifica por meio
de mecanismos proprios que preservam relevante capacidade de barganha do Executivo e

incentivam ajustes estratégicos por parte dos parlamentares.

2.3.1 Impedimentos técnicos

A analise técnica das propostas de aplicagdo dos recursos provenientes de emendas ¢ realizada
pelos 6rgaos concedentes, nos prazos e termos definidos em normas infralegais. Nessa etapa,
os ministérios avaliam a compatibilidade do objeto com a agdo or¢amentaria, a adequagdo dos

valores propostos, a capacidade institucional do proponente e a regularidade da documentagao

5 O Projeto de Lei Complementar 248/2023, de autoria da deputada Laura Carneiro (PSD-RJ) e do deputado
Ricardo Ayres (REP-TO), atualmente em tramitacdo na Camara dos Deputados, torna impositivas as emendas de
comissdo.

30



apresentada. Essa andlise ¢ estruturalmente assimétrica: os orgdos executores dispdem de
informagdo técnica que os parlamentares autores das emendas frequentemente ndo tém, o que
cria condi¢do favoravel ao uso estratégico dos impedimentos como instrumento de barganha —

dimensao que sera retomada adiante.

Os impedimentos técnicos constituem o principal fundamento juridico para a ndo
execugdo de emendas impositivas. A LC 210/2024 disciplinou exaustivamente essa matéria ao
estabelecer um rol formalmente taxativo de 27 hipoteses de impedimento (Brasil, 2024, art. 10).

Para fins de simplificagdo, essas hipdteses podem ser agrupadas em trés conjuntos.

e Impedimentos formais e documentais, como auséncia de projeto basico ou executivo
aprovado, inexisténcia de licenca ambiental prévia, inconsisténcias cadastrais ou

omissdo na identificagdo do beneficidrio;

e Impedimentos de compatibilidade e adequagdo técnica, incluindo inconformidades do
objeto com a a¢do orgamentaria, auséncia de pertinéncia tematica ou incompatibilidade

com normas setoriais e politicas publicas vigentes;

\

e Impedimentos orcamentarios e financeiros, relacionados a insuficiéncia de recursos
para a conclusdao do empreendimento, a incapacidade fiscal do ente beneficiario —
aferida com base em indicadores de endividamento e capacidade de contrapartida— ou
a inobservancia de exigéncias especificas, como o minimo de 70% em despesas de

capital nas transferéncias especiais.

A defini¢ao desse rol como taxativo foi uma resposta direta as distor¢des do periodo
2019-2022, quando a auséncia de critérios claros permitia o reconhecimento de impedimentos
por razdes que, na pratica, refletiam conveniéncia politica. Subsiste, contudo, margem
interpretativa em diversas hipoteses — como a avaliacdo da capacidade institucional do
proponente e a afericdo da compatibilidade com normas setoriais —, que pode ser explorada

pelos 6rgaos executores para fins de barganha.

A identificacdo e a formalizagdao dos impedimentos cabem as areas técnicas dos 6rgaos
executores. A LC 210/2024 estabelece expressamente que a existéncia de impedimento nao
desonera o administrador do dever de adotar providéncias para sana-lo (Brasil, 2024c, art. 10,
§ 2°), reafirmando o comando constitucional segundo o qual a administragao deve empregar os
meios necessarios para garantir a efetiva entrega de bens e servicos a sociedade (Brasil, 1988,

art. 165, § 10). O descumprimento desse dever sujeita o agente a responsabilizacdao funcional,
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embora, até onde foi possivel apurar, ndo haja registro sistematico de que essa sanc¢do tenha

sido efetivamente aplicada — o que enfraquece o efeito dissuasoério da norma.

O Poder Executivo deve comunicar o impedimento ao autor da emenda no prazo de até
120 dias apds a sangdao da LOA, abrindo-se a possibilidade de remanejamento dos recursos para
outra programacao de sua autoria (Brasil, 1988, art. 166, § 14, I, com a redag¢do dada pelas ECs
86/2015 e 100/2019). A norma ndo estabelece, contudo, consequéncia expressa para o
descumprimento desse prazo pelo Executivo, nem assegura ao parlamentar mecanismo formal
de recurso em caso de omissdo — lacuna que preserva ao 6rgao executor margem para postergar
o reconhecimento de impedimentos. Persistindo o impedimento ou inviabilizado o
remanejamento, a ndo execugao ¢ admitida, desde que integralmente justificada e registrada em

sistemas eletronicos acessiveis aos parlamentares e aos 6rgaos de controle.

Na érea da saude, um instrumento central na operacionalizagdo dos impedimentos de
natureza orcamentdria e financeira ¢ o Teto MAC (Limite Financeiro da Média e Alta
Complexidade). Esse mecanismo limita os incrementos temporarios de custeio de servigos de
média e alta complexidade ambulatorial e hospitalar financiados por emendas parlamentares
em transferéncias fundo a fundo (MA 31 e MA 41). Seu fundamento normativo ¢ uma série de
portarias anuais do Ministério da Satide, inaugurada pela Portaria GM/MS 395/2019 e renovada
nos exercicios subsequentes (Brasil, 2019a), que regulamentam as emendas parlamentares na
area da saude e fixam, em cada exercicio, o valor maximo que pode ser repassado a cada ente
subnacional a titulo de incremento temporario. Em todo o periodo 2019-2024, o teto foi
definido como até¢ 100% da produgdo aprovada na média e alta complexidade no ano de
referéncia adotado pela respectiva portaria — em geral, o exercicio imediatamente anterior ao

de execucao.

A Portaria GM/MS 449/2023, editada em resposta a apontamentos do TCU sobre
irregularidades na execucdo de emendas da saude, manteve o percentual (100%), mas adotou
2019 — e ndo 2022 — como ano de referéncia (Brasil, 2023a). Essa escolha visou neutralizar
a distor¢ao produzida, naquele intervalo, pela pratica de registrar nos sistemas de informagao
do Sistema Unico de Satude (SUS) volumes de produgdo incompativeis com a capacidade
instalada real dos estabelecimentos, o que permitia a municipios obter tetos ficticiamente
elevados. A Portaria GM/MS 3.283/2024, em sentido oposto, introduziu acréscimos percentuais
cumulativos sobre a base de calculo — de 14% a 30%, conforme critérios de producdo na
modalidade Fundo de Ac¢des Estratégicas e Compensagao (FAEC), localizacdo na Amazdnia

Legal e indice de vulnerabilidade social —, ampliando estruturalmente os tetos em relagdo ao
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exercicio anterior (Brasil, 2024). A medida teria respondido, segundo levantamento
jornalistico, a demandas de parlamentares em contexto eleitoral (Vargas, 2025). Esses casos
ilustram que os parametros do Teto MAC nao sdo tecnicamente fixos, mas sujeitos a

recalibragem periddica pelo Executivo segundo objetivos que variam.

A diferenca de executabilidade entre modalidades de aplicagdo — tema central da
discussdo sobre GND e MA na subse¢do 2.1 — tem consequéncias concretas € mensuraveis
sobre a incidéncia de impedimentos técnicos, como ilustra a experiéncia da bancada de Goias
em 2024. Com dotacdo de aproximadamente R$ 317 milhdes distribuidos em 14 emendas, a
bancada alcangou ao final do exercicio cerca de 45% de execucdo — resultado expressivo para
emendas de bancada —, desempenho que se concentrou nas emendas operadas por
transferéncias fundo a fundo na satide. A emenda destinada ao incremento temporario do
custeio de servigos hospitalares e ambulatoriais (acdo 2E90) atingiu 93,8% de execugdo; a
voltada a atencdo primaria (agdo 2E89), 78,7%. Em contraste, as emendas de investimento por

convénio e obras registraram execuc¢do nula ou proxima de zero no mesmo exercicio.

Esse contraste provavelmente reflete a natureza dos instrumentos escolhidos: as
transferéncias fundo a fundo dispensam convénio, plano de trabalho detalhado e checagens
extensas de habilitacdo, reduzindo estruturalmente a incidéncia de impedimentos técnicos
formais e encurtando o ciclo entre empenho e pagamento. Emendas de investimento por
convénio ou obras, mesmo em estados com boa capacidade executiva, tendem a acumular
etapas administrativas e a depender de aportes sucessivos em exercicios futuros — o que as
torna inerentemente mais vulnerdveis a impedimentos e a descontinuidade. A escolha do
portfolio de acdes e modalidades, portanto, ¢ uma das principais varidveis que condicionam a
execugdo efetiva das emendas — e uma dimensdao que as regras formais de apresentacdo
disciplinam, mas que os dados de execugdo revelam ser frequentemente subestimada na

formula¢ao das emendas.

Na pratica, o instituto do impedimento técnico tem operado de forma mais eldstica do
que o carater formalmente taxativo do rol legal sugere. Dois mecanismos distintos de
discricionariedade emergem com destaque nos depoimentos colhidos. O primeiro diz respeito
a definicao do que conta como impedimento: conforme observou um assessor parlamentar,
decisdes judiciais posteriores a LC 210/2024 ja ampliaram interpretagdes admissiveis,
relativizando na prética a impositividade que a norma pretendia assegurar (Entrevista 8). O
segundo mecanismo diz respeito ao controle do timing da execucdo financeira,

independentemente do reconhecimento formal de impedimentos: segundo um analista de
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planejamento e orcamento, a auséncia de regras sobre o momento exato da execug¢ao financeira
permite ao Executivo definir a sequéncia e o ritmo dos pagamentos ao longo do exercicio,
conferindo-lhe capacidade relevante de barganha politica — especialmente em anos eleitorais

(Entrevista 18).

Em conjunto, esses dois mecanismos revelam que a fase de execugdo preserva ao
Executivo margens de discricionariedade que as reformas normativas recentes restringiram,
mas nao eliminaram: a taxatividade formal do rol de impedimentos coexiste com sua
relativizagdo interpretativa, e a obrigatoriedade de execucao coexiste com a liberdade de definir
seu timing. Essa combinagdo condiciona diretamente a dindmica de mudanga de beneficidrios,

examinada na subsecao seguinte.

2.3.2 Mudangcas de beneficiarios

A possibilidade de alteracdo de beneficiarios das emendas ¢ estritamente regulada e varia
conforme a modalidade de emenda e o estagio do processo executdrio no momento da
solicitacdo. A regra geral ¢ que mudancas de beneficidrios dependem da existéncia de
impedimento técnico formalmente reconhecido e sdo realizadas por meio do procedimento de
remanejamento. As excecdes a essa regra — em particular para as emendas autorizativas — sao

examinadas adiante.

Quando cabivel, o remanejamento segue cronograma rigoroso definido anualmente na
LDO, estruturado nas seguintes fases: identificacao e registro dos impedimentos pelos 6rgaos
executores; apresentagdo de novas propostas pelo autor da emenda; saneamento pelo autor das
eventuais pendéncias; edi¢do dos atos necessarios pelo Executivo; e nova andlise técnica pelos
orgaos setoriais. Esse procedimento sequencial visa assegurar que a mudanca de beneficiario
preserve a finalidade original da emenda e ndo contorne os requisitos técnicos que motivaram

o impedimento — embora, como sera discutido, essa garantia seja parcial na pratica.

A Portaria Conjunta MPO/MF/MGI/SRI-PR 2/2025 introduziu restri¢des adicionais
relevantes. Para as emendas individuais, estabeleceu que, uma vez iniciados os procedimentos
de execugdo, os o0rgdos setoriais podem registrar no SIOP a marcagdo de "andlise setorial",
bloqueando qualquer alteragdo ou exclusao de beneficiario por solicitagao do parlamentar nesse
estagio (Brasil, 2025b, art. 30). A internalizagcdo no Transferegov.br opera como ponto de corte
andlogo para as transferéncias especiais: apds esse registro, a mudanga de beneficiario torna-se
inviavel, pois os recursos ja foram formalmente direcionados ao ente subnacional beneficiario.

Para as emendas de bancada e de comissdo, a mesma portaria condiciona a mudanca de
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beneficiario a inexisténcia de prejuizo aos procedimentos executorios ja iniciados (Brasil,

2025b, art. 5°, § 5°).

Esses dispositivos configuram uma hierarquia decrescente de flexibilidade entre
modalidades. As emendas de comissdo, por serem autorizativas € nao estarem ainda em
execucao quando mudangas sdo tipicamente solicitadas, admitem maior margem de adaptacao,
condicionada a decisdo colegiada e aos impedimentos legais. As emendas de bancada estadual
tém flexibilidade intermediaria, desde que preservado o carater estruturante da programagao e
nao iniciados os procedimentos executorios. As emendas individuais com destinagao especifica
admitem alteragdes apenas em caso de impedimento técnico formalmente reconhecido e antes
da marcacdo de andlise setorial. As transferéncias especiais t€ém a menor flexibilidade,
inexistente apds a internalizacdo no Transferegov.br. Essa hierarquia reflete, em sentido
inverso, o grau de protecao juridica de cada modalidade: quanto mais impositiva a emenda e

mais avancada sua execu¢do, mais restrita ¢ a possibilidade de mudancga.

As restrigdes as mudancas de beneficiarios tém implicagdo direta para a rastreabilidade
das emendas: cada alteragdo de beneficiario representa um ponto de ruptura na cadeia de
responsabilidade entre a intencdo original do parlamentar, o objeto financiado e o resultado
obtido. A Portaria 2/2025 reconhece esse problema ao introduzir mecanismos de bloqueio que
visam fixar o beneficiario antes que se tornem possiveis manipulagdes tardias motivadas por

razoes alheias ao interesse publico.

Na pratica, contudo, mudangas de beneficiarios continuam ocorrendo por razdes que
extrapolam a existéncia de impedimentos técnicos formalmente reconhecidos. As entrevistas
revelaram dois padrdes recorrentes (Entrevistas 8 e 9). O primeiro ¢ de natureza politica:
parlamentares solicitam mudangas motivadas pelo calendario eleitoral, redirecionando recursos
para bases eleitorais mais estratégicas no momento da execu¢dao do que no da proposi¢ao. O
segundo ¢ de natureza técnica, mas estrutural: a distingao entre custeio e investimento — que
determina o GND e, por consequéncia, o enquadramento orgamentario da emenda —
frequentemente ndo ¢ bem compreendida pelos gabinetes parlamentares no momento da
formulacao, gerando solicitagdes de mudanga que refletem desconhecimento inicial e nao
impedimento superveniente. Em ambos os casos, as mudangas podem ser utilizadas para
contornar impedimentos técnicos sem sanear o problema original: em vez de corrigir a
inadequagdo que motivou o impedimento, o parlamentar simplesmente redireciona o recurso

para outro beneficiario, preservando a execucao sem resolver a distor¢cao subjacente.
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Essa dindmica conecta-se ao argumento desenvolvido em 2.3.1 sobre o uso do timing
da execugdo como instrumento de barganha: a possibilidade de mudanca de beneficiario pode
funcionar como resposta parlamentar a postergacgao estratégica da execugao pelo Executivo —
e, inversamente, a ameaga de reconhecimento tardio de impedimentos pode ser usada pelo
Executivo para pressionar por acomodagdes politicas antes que a execugdo seja iniciada. Em
conjunto, esses mecanismos preservam, na fase de execugdo, uma dindmica de negociacdo que
as regras formais de impositividade pretendiam eliminar — e cujo controle depende, em tltima

instancia, da efetividade dos sistemas de fiscalizagdo examinados na subse¢ao seguinte.

2.3.3 Controle e fiscalizacao

O controle e a fiscalizagdo das emendas orgamentarias envolvem multiplos atores institucionais
com competéncias distintas e complementares: o CFIS, no ambito do proprio Congresso; o
TCU e os tribunais de contas subnacionais, como instincias de controle externo; a CGU, como
orgdo de controle interno do Executivo; e o Ministério Publico Federal (MPF), na esfera da
responsabilizacdo judicial. A arquitetura resultante ¢ formalmente abrangente, mas apresenta
redundancias em algumas areas e lacunas em outras — em particular no que diz respeito ao
controle finalistico das transferéncias especiais e a rastreabilidade das emendas paralelas
documentadas em 2.1.3. Um trago comum a essas instancias, examinado adiante, ¢ a
dependéncia, em graus variados, de informag¢des produzidas pelos proprios 6rgaos executores

— assimetria que limita estruturalmente a capacidade de controle independente.

O CFIS exerce fungao de supervisao politica sobre a execu¢do orcamentaria e financeira
federal. No caso das emendas parlamentares, atua principalmente no monitoramento da
execugdo — acompanhando indicadores de execugdo fisica e financeira, identificando
contingenciamentos ou atrasos ¢ analisando os critérios adotados pelo Executivo na
operacionalizacdo das despesas. Sua capacidade efetiva de controle ¢ limitada por dois fatores
estruturais. O primeiro ¢ de ordem legal: o CFIS nao dispde de poderes coercitivos nem de
competéncia propria de auditoria, operando exclusivamente no plano do controle politico por
meio de audiéncias, requerimentos de informagao e relatdrios — instrumentos que dependem
da cooperagao do Executivo para produzir efeitos. O segundo ¢ de ordem politica: como os
proprios parlamentares sdo os beneficiarios das emendas, ha pouco incentivo para escrutinio
rigoroso e sistemdtico, especialmente em temas sensiveis como critérios de alocagdo e
identificacdao de autores. A efetividade do CFIS ¢, portanto, em larga medida condicionada a

vontade politica da maioria parlamentar.
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O TCU exerce papel central no controle externo do gasto publico federal, com
competéncia constitucional para fiscalizar a aplicacdo de recursos da Unido. No caso das
emendas parlamentares, sua atuacao incide sobre a execugao das despesas — verificando se os
recursos alocados pelo Congresso sao utilizados pelo Executivo e por entes subnacionais em
conformidade com o arcabougo normativo e os principios da administragdo publica, incluindo
as regras de contratagdo publica previstas na Lei 14.133/2021. Embora o TCU nio interfira
diretamente nas decisoes politicas de alocagdo, sua atuacao influencia indiretamente o universo
de programacdes admissiveis: os apontamentos do Tribunal motivaram reformas normativas
relevantes — como a Portaria GM/MS 449/2023, que redefiniu os critérios do Teto MAC — e

suas auditorias contribuiram para expor distor¢des que impulsionaram intervengoes do STF.

A partir de 2021, a atuagcdo do TCU foi significativamente intensificada em resposta a
medidas cautelares e decisdes monocraticas do STF nas ADPFs 850, 851, 854 ¢ 1.014, sobre
as emendas de relator-geral (RP-9). O Tribunal buscou mitigar a opacidade na identificacdo dos
solicitantes, e expandiu posteriormente o foco para as transferéncias especiais, cuja natureza de
repasse direto aos municipios impde desafios adicionais de rastreabilidade e controle finalistico.
A Instrucdo Normativa TCU 93/2024 regulamentou esse controle ao obrigar estados e
municipios beneficidrios a inserir, no prazo de 60 dias, informag¢des e documentos sobre a
execucdo dos recursos na plataforma Transferegov.br e a elaborar relatério de gestdo —
arquitetura de prestacdo de contas que visa ampliar a rastreabilidade e viabilizar o controle
social e institucional sobre a aplicacao dos recursos (Brasil, 2024a). Os resultados concretos da
atua¢do do TCU incluem a corre¢do de falhas em projetos, a suspensdao de recursos e a

instauragdo de tomadas de contas especiais em casos de dano ao erario.

A capacidade de fiscalizacido do TCU ¢ necessariamente limitada pela extensdo
territorial do pais e pela escala das operagdes. Com recursos de emendas alcancando milhares
de municipios a cada ano, por meio de diferentes modalidades de transferéncia, a verificagao
presencial das aplica¢des excede, em muito, a capacidade operacional do Tribunal. Para mitigar
essa restri¢do, tem-se recorrido ao fortalecimento da cooperagao institucional com os tribunais
de contas subnacionais, que dispdem de maior capilaridade e proximidade com a execugao dos

recursos.

Um caso que ilustra com precisdo os limites estruturais do controle ¢ o da manipulagdo
dos registros de produgdo ambulatorial e hospitalar no SUS entre 2020 e 2022. Municipios com
baixa capacidade instalada declararam nos sistemas de informac¢ao do SUS volumes de

producao manifestamente incompativeis com seu porte, obtendo, assim, tetos ficticiamente
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elevados para o recebimento de incrementos temporarios de custeio via Teto MAC. A distor¢ao
somente foi apurada e objeto de responsabiliza¢do mediante operacdo coordenada entre a CGU,
o MPF e a Policia Federal (PF) (PF, 2022), evidenciando a assimetria de informacao que
estrutura o controle nessa modalidade: os proprios entes subnacionais produzem os dados que
determinam sua elegibilidade para recebimento de recursos. A resposta normativa veio com a
Portaria GM/MS 449/2023, que adotou 2019, e ndo o ano imediatamente anterior, inflado pelas
declaracdes fraudulentas, como ano de referéncia para o célculo do teto (Brasil, 2023a),

conforme discutido em 2.3.1.

Os tribunais de contas subnacionais fiscalizam a execu¢ao descentralizada de recursos
federais por estados e municipios, complementando o controle exercido pelo TCU em nivel
federal. Sua competéncia se projeta de forma diferenciada sobre as duas principais modalidades
de repasse. No caso das transferéncias voluntarias — convénios e contratos de repasse —, 0s
tribunais subnacionais verificam a conformidade da execuc¢do local com os termos pactuados e
as normas aplicéveis. No caso das transferéncias especiais, sua competéncia ¢ mais abrangente:
CcOmo 0s recursos passam a integrar o patrimonio do ente beneficiario no momento do repasse,
sem vinculacdo a objeto ou programa especifico, cabe a esses tribunais a fiscalizagdo integral
da execugdo, por determinacdo do TCU e em consonancia com as decisdes do STF nas ADPFs
854. Essa distingdo € relevante porque as transferéncias especiais representam parcela crescente
do total de recursos transferidos por emendas parlamentares — de R$ 621 milhdes em 2020
para R$ 7,69 bilhdes em 2024 —, ampliando correspondentemente o escopo do controle

subnacional.

A CGU, como 6rgdo de controle interno do Poder Executivo, atua na conformidade da
execugao e na aderéncia dos gastos aos objetos aprovados. Sua relevancia foi significativamente
ampliada em 2024 pelas decisdes do Ministro Flavio Dino, do STF, que, no ambito das ADPFs
sobre emendas parlamentares, condicionou a retomada da execucao de emendas bloqueadas a
realizacdo de auditorias pela CGU sobre a rastreabilidade dos recursos e a eficacia dos gastos
em dareas criticas como saide e infraestrutura. Sob esse novo paradigma, a auséncia de
identificacdo clara do parlamentar indicante e a falta de vinculagao a politicas publicas setoriais
passaram a constituir condicionantes relevantes para a execu¢do € o monitoramento dos
recursos. As andlises da CGU tém revelado fragilidades recorrentes: baixa aderéncia ao
planejamento federal, fragmentacdo excessiva de recursos e falhas na comprovacdo da
execu¢dao — achados que corroboram, no plano da execucao, as distor¢des documentadas nas

fases de apresentacao e aprovacao (CGU, 2024a, 2024b, 2024c e 2025).

38



O MPF atua na defesa dos interesses sociais, na persecucao penal e na responsabilizagdo
por improbidade administrativa. Diferentemente do TCU e da CGU, nao realiza auditorias
sist€émicas, agindo de forma reativa e seletiva a partir de insumos fornecidos pelos 6rgaos de
controle. Sua fung¢do ¢ converter as irregularidades detectadas em procedimentos
investigatorios, acordos de ajustamento de conduta ou agdes judiciais, combatendo crimes de
corrupcao, desvio de finalidade e improbidade administrativa na gestdo das emendas. Embora
sua atuacdo seja pontual, ela cumpre funcao de dissuasdo que os demais 6rgaos de controle —
limitados a recomendagdes, correcdes e sangdes administrativas — ndo conseguem exercer

sozinhos.

Merece registro, por fim, o papel do controle social como dimensdo complementar ao
controle institucional. O controle social avangou significativamente desde 2020, principalmente
mediante portais de transparéncia. Os achados da Transparéncia Brasil sobre as emendas
paralelas, documentados em 2.1.3, ilustram como organizagdes da sociedade civil t€ém sido
capazes de identificar distor¢des que os 6rgdos formais de controle ndo haviam detectado ou
tornado publicas — fendomeno que reflete, em parte, a assimetria de informagdo entre
controladores e controlados e a dependéncia dos 6rgdos institucionais em relagao aos dados
produzidos pelos proprios 6rgdos executores. A transparéncia ativa € o acesso a informacao
constituem, nesse sentido, precondi¢des para a efetividade do controle institucional, e nao

apenas instrumentos complementares a ele.

Em conjunto, a etapa de execugao e controle das emendas orcamentarias revela de forma
particularmente clara os limites do regime de impositividade enquanto mecanismo de garantia
substantiva de implementag¢do das decisdes legislativas. O ordenamento juridico densificou
regras, restringiu hipoteses de impedimento técnico e ampliou exigéncias de transparéncia e
rastreabilidade — sobretudo a partir das decisdes do STF e da LC 210/2024. A arquitetura de
controle ¢ formalmente robusta, combinando supervisdo parlamentar, auditoria externa,
controle interno e responsabilizagdo judicial. Na pratica, contudo, a fase de execucdo continua
marcada por margens relevantes de discricionariedade administrativa e politica, que se
manifestam na interpretacdo dos impedimentos técnicos, no controle do timing da execugao
financeira e na gestao de remanejamentos — preservando capacidade de barganha do Executivo
e incentivando ajustes estratégicos por parte dos parlamentares. Assim, a execuc¢ao das emendas
confirma o padrao ja observado nas fases de apresentacdo e aprovacao: regras formais cada vez
mais detalhadas coexistem com praticas adaptativas estratégicas que, sem violar frontalmente
a legalidade, tensionam o espirito das normas e condicionam a efetividade do poder

orcamentario do Congresso Nacional.
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No enquadramento analitico da se¢do 1, os padrdes documentados nessa fase combinam
elementos dos dois modelos de dissonancia: as emendas paralelas e a individualizagdo de
emendas coletivas sdo sugestivas do modelo de instituicao informal de contorno, enquanto a
exploracdo do timing de execucdo e a interpretagdo eldstica dos impedimentos técnicos
aproximam-se do modelo de instituicdo exdgena com incompatibilidade de incentivos. Essa

classificagdo tem, como nos casos anteriores, carater estritamente heuristico.

Ao longo desta secdo, foram examinados o arcabouco normativo e os padroes de
funcionamento efetivo das trés fases do ciclo orcamentéario das emendas — apresentagao,
aprovagao e execu¢do. O diagndstico aponta um processo de crescente densificacio regulatoria
— com a consolidacdo da impositividade, o fortalecimento das exigéncias de transparéncia e a
ampliacdo dos mecanismos de controle — que, no entanto, nao eliminou dissonancias
relevantes entre o desenho formal e as praticas efetivas. Essas dissondncias ndo sao marginais:
integram o modo como o sistema opera, manifestando-se tanto em adaptacdes operacionais
legitimas quanto em estratégias de contorno das restricdes normativas que, sem violar
formalmente a legalidade, tensionam o espirito das normas e condicionam a distribui¢ao efetiva

de poder entre Executivo e Legislativo.

Uma leitura organizada pelas dimensdes analiticas propostas na secdo 1 permite
identificar dois grandes tipos de dissonancia. O primeiro, de natureza predominantemente
republicana, compreende as falhas de transparéncia e rastreabilidade documentadas ao longo
da se¢do: o orcamento secreto, as emendas paralelas, a opacidade das deliberagdes de bancada
e a baixa fundamentac¢do das decisdes de admissibilidade. Nesses casos, o problema central ¢
de enforcement: as exigéncias normativas existem, mas oS mecanismos para garantir seu

cumprimento efetivo sao insuficientes ou facilmente contornaveis.

O segundo tipo, de natureza predominantemente politica, compreende a
individualizagdo informal das emendas coletivas, o uso estratégico dos impedimentos técnicos
e o controle do momento de execugdo como instrumentos de barganha. Nesses casos, o
problema ¢ primariamente de compatibilidade entre as regras e os incentivos dos atores, o que
torna ajustes estritamente regulatdrios uma resposta insuficiente. Essa distingdo tem
implicagdes diretas para o diagndstico dos desafios examinados na se¢ao seguinte: problemas

de enforcement e problemas de compatibilidade ndo admitem as mesmas solugdes.

A distingdo entre esses dois tipos tem implicagdes igualmente diretas para o horizonte

das reformas: os problemas de enforcement sdo, em principio, corrigiveis por ajustes
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regulatdrios incrementais; os de compatibilidade de incentivos, ndo — eles refletem uma tensao

estrutural entre a discricionariedade executiva os incentivos politicos dos parlamentares.

3 DESAFIOS

Esta se¢cdo examina os principais desafios que limitam a efetividade e a legitimidade das
emendas orcamentarias como instrumento de politicas publicas. O objetivo ¢ oferecer um
diagnostico estruturado e integrado, considerando incentivos, restricdes operacionais €
capacidades estatais, com foco nas decisdes alocativas dos parlamentares, nao no

gerenciamento da execugao.

A andlise distingue dois conjuntos de desafios. O primeiro inclui as dimensodes de
articulacdo com o planejamento, estabilidade e escala do financiamento, que operam no plano
da governanca e da coordenacgdo da alocagao, afetando diretamente a efetividade das emendas
enquanto instrumento de politicas publicas. O segundo conjunto inclui as dimensdes do controle
e da confianga, que se referem a responsabilizagdo pelo uso indevido do instrumento e a sua
percepcao publica, fatores que tendem a impactar a legitimidade das emendas. Embora
distintos, os dois conjuntos sdao interdependentes: problemas de efetividade tendem a
retroalimentar problemas de legitimidade, enquanto limitagdes de controle reduzem a

capacidade de corrigir distor¢des alocativas.

Essa estrutura dialoga com a distingdo proposta na se¢ao 1 entre desafios de natureza
politica e de natureza republicana. Os desafios de efetividade (subsecdo 3.1) sao
predominantemente politicos: decorrem da incompatibilidade entre os incentivos parlamentares
— territoriais, eleitorais e de curto prazo — e os requisitos para o uso eficiente das emendas
como instrumento de politicas publicas. Por envolverem a légica de representacao do proprio
Congresso, sao refratarios a solugdes puramente normativas. Os desafios de legitimidade
(subsecdo 3.2) t€ém natureza mista: as limitagdes ao controle (3.2.1) s@o predominantemente
republicanas — trata-se de um problema de enforcement de exigéncias cuja validade nao
depende da concordancia parlamentar —, enquanto a perda de confianga (3.2.2) envolve tanto
uma dimensao politica (externalidades reputacionais) quanto uma republicana (opacidade como

falha de enforcement).

3.1 Efetividade

O primeiro conjunto de desafios consiste na fraca articulagdo com o planejamento setorial, na

instabilidade intertemporal e na pulverizagdo dos recursos. Esses desafios dizem respeito a
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capacidade das emendas de alocar recursos de forma coordenada, previsivel e em escala

adequada para produzir resultados efetivos de politica publica.

3.1.1 Fraca articulacdo com o planejamento

A fraca articulagdo com o planejamento setorial constitui um dos principais fatores que limitam
a efetividade das emendas parlamentares como instrumento de politicas publicas. Trata-se
basicamente de um problema de coordenacao estratégica: decisoes descentralizadas de alocagao
nao se articulam de forma consistente com as prioridades, programas e metas definidos no
processo de planejamento publico — que envolve tanto o Executivo quanto o Legislativo na
formulagdo de instrumentos como o PPA, a LDO e a LOA. Como resultado, o impacto agregado

sobre as politicas publicas tende a ser reduzido.

Essa desarticulagdao decorre, em grande medida, da coexisténcia de logicas decisorias
distintas. Parlamentares respondem a incentivos politicos, frequentemente de ordem territorial
e de curto prazo, enquanto o planejamento setorial busca organizar a agdo estatal em areas ou
temas de politica publica segundo objetivos programaticos e horizontes temporais mais amplos.
Na auséncia de mecanismos robustos de integracao entre esses niveis, emerge uma dissociacao
recorrente entre a alocagdo por emendas — sobretudo individuais — e a alocagao orientada por

programas.

Como observou um assessor parlamentar (Entrevista 10), o problema tende a se
intensificar em contextos de coordenacao institucional deficiente entre governo e Congresso.
Falhas de comunicagdo e de compartilhamento de informagdes dificultam a identificagdo, por
parte dos parlamentares, de programas bem estruturados, prioridades setoriais e projetos com
maior potencial de impacto. Como resultado, oportunidades de alinhamento sao

subaproveitadas, e a alocagdo tende a seguir critérios menos conectados ao planejamento.

Uma primeira consequéncia logica ¢ a destinagdo de recursos a iniciativas de baixa
prioridade estratégica. Emendas frequentemente financiam projetos que, embora localmente
relevantes, ndo se inserem em programas estruturados ou ndo correspondem as principais
necessidades setoriais. Observa-se isso especialmente na area da saude (Silva et al., 2024). Por
exemplo, ¢ comum a aquisi¢do de equipamentos ou o financiamento de despesas pontuais sem
articulagdo com redes regionais de aten¢do ou com critérios epidemioldgicos, o que limita o

impacto sistémico dessas intervengoes.

Além disso, a desarticulacdo tende a comprometer a coeréncia interna das politicas
publicas. Politicas eficazes dependem de complementaridade entre diferentes componentes —
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infraestrutura, recursos humanos, insumos, manuten¢do e governan¢a. Quando as emendas
financiam apenas partes isoladas desse conjunto, sem coordenacdo com o restante da politica,
ha risco de criacdo de ativos subutilizados. Casos recorrentes incluem equipamentos ou
unidades que operam abaixo da capacidade por falta de pessoal, insumos ou integracdo com a

rede existente.

Reforcam esse diagndstico os resultados de auditorias da CGU, que identificaram
fragilidades recorrentes na definigdo e execucao dos planos de trabalho, baixa capacidade das
entidades executoras e inconformidades na aplicagdo dos recursos, indicando que parte
relevante das emendas ndo se articula de forma consistente com diretrizes programaticas e
critérios técnicos setoriais (CGU, 2024a, 2024b, 2024¢ ¢ 2025). Em alguns casos, investimentos
foram realizados em localidades sem demanda suficiente ou sem capacidade institucional para

sustentar a operacao dos servigos, resultando em desperdicio de recursos publicos.

Outra implicacdo potencial relevante ¢ a fragmentag@o programatica. Quando multiplas
emendas financiam agdes semelhantes em diferentes localidades, sem coordenacdo central,
perdem-se oportunidades de padronizacdo, ganhos de escala e difusdo de boas praticas. Esse
problema ¢ particularmente critico em politicas que exigem uniformidade de desenho — como
educacdo e assisténcia social —, nas quais a proliferacao de iniciativas desconectadas dificulta

a avaliacdo de resultados.

A desarticulagdo também compromete a capacidade de priorizagio do Executivo. A
medida que cresce o volume de recursos alocados por emendas, ministérios operam com menor
margem para direcionar gastos segundo critérios técnicos e programadticos. Em 2024, as
emendas responderam por 44% (R$ 25 bilhdes) dos recursos discricionarios do Ministério da
Satde, pasta que concentra a maior fatia absoluta das indica¢des parlamentares em razao da
vinculagao constitucional estabelecida pela EC 86/2015 (Vargas, 2025). Em outros ministérios,
a perda de autonomia alocativa ¢ ainda mais acentuada: as emendas responderam por 74% do
or¢amento discricionario do Ministério do Esporte e por 69% do Ministério do Turismo no
mesmo exercicio. Em alguns casos, programas estratégicos passam a depender crescentemente
de emendas para sua continuidade, invertendo a l6gica esperada de planejamento e execugao,

conforme apontou um assessor parlamentar (Entrevista 32).

Isso tende a produzir uma das consequéncias mais estruturalmente relevantes da
desarticulagdo, que ¢ a "adaptagdo inversa": em vez de as emendas se subordinarem ao
planejamento setorial, ¢ este que passa a se reorganizar em torno daquelas. Gestores publicos

aprendem a moldar projetos, recortar prioridades e formatar propostas para torna-los mais
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elegiveis ou atrativos a indicag@o parlamentar — mesmo quando isso ndo corresponde a melhor
alocagdo do ponto de vista técnico. Esse ajuste ndo € necessariamente consciente ou intencional:
emerge como resposta racional de burocratas a um ambiente em que 0 acesso a recursos
depende crescentemente da capacidade de atrair emendas. O resultado ¢ uma distor¢ao dos
incentivos internos da administragdo publica: a competéncia que passa a ser valorizada ndo ¢ a
de formular politicas baseadas em evidéncia, mas a de navegar o processo politico de alocagao.
Nesse sentido, a baixa integragdo das emendas ao planejamento nao ¢ apenas uma falha de

coordenagdao — ¢ um mecanismo ativo de erosao da capacidade estatal de planejar.

Esse processo estd diretamente relacionado a impositividade. Essa regra transferiu
efetivamente poder decisorio sobre parcela crescente dos gastos discriciondrios para os
parlamentares. O planejamento setorial, antes hierarquicamente superior as emendas na
defini¢do de prioridades alocativas, passou a disputar espaco com elas em pé de crescente
igualdade — e, em muitos casos, a ceder. Nesse sentido, a desarticulacdo entre emendas e
planejamento ndo ¢ apenas um problema de coordenagdo que melhores regras de articulagao
poderiam resolver: ela reflete, em parte, uma consequéncia nao antecipada da propria

impositividade sobre a governanga da politica publica.

A desarticulacdo provavelmente dificulta a avaliagdo de politicas publicas. Quando
recursos sdo alocados de forma dispersa e fora de programas estruturados, torna-se mais
complexo medir resultados, comparar intervengdes e identificar o que funciona. Isso limita o

aprendizado institucional e reduz a capacidade de aperfeicoamento continuo das politicas.

Por fim, ¢ importante destacar que a fraca articulagdo das emendas com o planejamento
setorial ndo decorre apenas de falhas operacionais, mas de uma incompatibilidade estrutural
entre 16gicas de decisdo. A ldgica das emendas — descentralizada, responsiva e politicamente
orientada — nao se alinha automaticamente a légica do planejamento — programatica,
coordenada e orientada a resultados. Na auséncia de mecanismos institucionais que promovam
articulacdo, o desalinhamento tende a persistir, com efeitos duradouros sobre a efetividade do

gasto publico.

3.1.2 Instabilidade intertemporal

A instabilidade intertemporal consiste na baixa previsibilidade e na descontinuidade dos fluxos
de recurso ao longo do tempo. Politicas publicas eficazes — especialmente aquelas voltadas a
investimento e provisdo de bens publicos complexos — dependem de horizontes temporais

suficientemente longos e estdveis. As emendas parlamentares, por sua natureza anual e
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politicamente contingente, tendem a operar fora dessa ldgica, o que compromete sua capacidade

de sustentar intervengdes estruturadas.

O mecanismo central envolve a interagdo entre incentivos politicos e desenho
normativo. Pelo lado dos incentivos, o horizonte de decisdo dos parlamentares ¢
predominantemente anual: a flexibilidade para realocar recursos a cada exercicio permite
responder a mudangas no ambiente eleitoral e manter a visibilidade politica das entregas. Pelo
lado do desenho normativo, o valor limitado das emendas individuais torna seu parcelamento
em varios exercicios pouco efetivo: dividir o montante disponivel produziria aloca¢des anuais
pequenas demais para financiar projetos que exigem aportes continuos € de maior escala. A
instabilidade resulta, portanto, ndo apenas de escolhas parlamentares, mas também de uma
arquitetura normativa que nao oferece mecanismos de comprometimento intertemporal

compativeis com o instrumento.

Uma implicacdo direta dessa caracteristica ¢ a dificuldade de planejamento por parte
dos executores. Ministérios, estados e municipios ndo conseguem incorporar com seguranga os
recursos de emendas em seus planos de médio prazo, uma vez que sua disponibilidade depende
de decisoes politicas anuais e, frequentemente, de negociacdes intra e intergovernamentais de
resultado incerto. Como consequéncia, gestores tendem a evitar compromissos que exigem
continuidade — como grandes obras ou programas estruturados — e a priorizar agdes de

execugao rapida e baixo risco.

Esse padrao provavelmente ajuda a explicar por que uma parcela significativa das
despesas financiadas por emendas se concentra em projetos de pequena escala ou despesas de
custeio, passiveis de execu¢do em um Unico exercicio. Em contraste, investimentos de maior
porte — como infraestrutura de transporte, saneamento ou equipamentos hospitalares
complexos — frequentemente apresentam execucdo fragmentada, com etapas financiadas de
forma descontinua ao longo de varios anos. Essa fragmentacao eleva custos, reduz eficiéncia e

aumenta o risco de atrasos ou abandono.

Na érea da saude, por exemplo, isso se manifesta na forma de financiamento
desproporcional da atengdo primaria, em detrimento dos servigos de média e alta complexidade
(Silva et al., 2024). Um exemplo mais geral e recorrente € o de obras publicas interrompidas
ou paralisadas. Quando um ente subnacional inicia um projeto com recursos de emenda sem
garantia de aportes futuros, sua continuidade passa a depender de novas alocagdes, que podem
ndo se concretizar. Auditorias da CGU tém identificado percentuais relevantes de

empreendimentos nao concluidos financiados por emendas, evidenciando o problema da
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descontinuidade (CGU, 2024a, 2024b, 2024c e 2025). Mesmo quando retomadas, essas obras
frequentemente enfrentam deterioracao fisica, necessidade de revisdo de projetos e aumento de

custos.

A instabilidade intertemporal também pode afetar negativamente a qualidade da seleg¢ao
de projetos. Diante da incerteza sobre fluxos futuros de recursos, gestores locais tendem a
priorizar propostas compativeis com financiamento pontual, em detrimento daquelas que
maximizariam o impacto social no longo prazo. Isso gera um viés sistematico em favor de
intervencoes de menor complexidade e menor retorno agregado, reforgando o padrdo de baixa

efetividade observado.

Além disso, a descontinuidade dos recursos tende a dificultar a coordenagao entre etapas
do ciclo de politicas publicas. Intervencdes que exigem sequenciamento — como planejamento,
execugdo e operacdo — tornam-se mais vulnerdveis a interrupgdes, o que compromete sua
integridade e reduz seus beneficios potenciais. Esse problema ¢ particularmente relevante em

setores que dependem de investimentos complementares € manutencao continua.

Hé ainda um efeito potencial menos visivel, mas relevante, sobre a responsabilizagao
por resultados. A fragmentacao do financiamento ao longo do tempo tende a enfraquecer a
cadeia de responsabilidade: o parlamentar reivindica crédito pela alocacgdo inicial e atribui
eventuais falhas a méd execugdo pelo ente receptor; o gestor local, por sua vez, invoca a
descontinuidade dos repasses para justificar resultados insatisfatorios. Como nenhum dos dois
atores carrega integralmente o 6nus do fracasso, os incentivos ao uso criterioso dos recursos se
enfraquecem — e obras paralisadas, equipamentos subutilizados e projetos inconclusos tornam-

se dificeis de atribuir a responsaveis especificos.

Mesmo nos casos em que ha reiteracdo de emendas para um mesmo objeto ao longo de
varios anos, essa continuidade tende a ser ad hoc e politicamente contingente, e nao resultado
de compromissos institucionalizados. A previsibilidade permanece, portanto, limitada, e o risco

de interrupgdo se renova a cada ciclo orcamentario.

Em suma, a instabilidade intertemporal compromete a efetividade do gasto via emendas
por multiplos mecanismos: reduz a capacidade de planejamento, distorce a selegao de projetos,
fragmenta a execugdo e enfraquece a responsabilizagdo. Esses efeitos esperados nao sao

marginais, mas sistémicos, pois decorrem da propria logica de funcionamento do instrumento.

Por essa razdo, qualquer avaliacdo sobre o papel das emendas como instrumento de

politicas publicas deve incorporar explicitamente a dimensdo temporal. Sem mecanismos que
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ampliem a previsibilidade e a continuidade — como maior integragdo com o planejamento
setorial e formas de compromisso plurianual —, as emendas tendem a permanecer como
instrumento de alocagdo pontual, com impacto limitado sobre resultados de médio e longo

prazo.

3.1.3 Pulverizacao

A pulverizacao do gasto oriundo de emendas constitui um problema de escala e coordenagao
horizontal: a dispersao dos recursos por muitos projetos, localidades e objetos reduz a
capacidade de produzir efeitos agregados relevantes. Mesmo quando cada alocagdo individual
¢ legitima e executada corretamente, o resultado coletivo tende a ser fragmentado e de baixo

impacto.

Esse problema ¢ distinto da baixa integracdo ao planejamento setorial: mesmo quando
os recursos estdo alinhados a uma estratégia mais ampla, sua excessiva dispersdo limita o
alcance dos resultados. Trata-se, portanto, de uma questdo predominantemente associada a
escala e a coordenacdo horizontal, e ndo a governanga e coordenagao vertical do processo

orcamentario.

A pulverizacdo decorre de incentivos inerentes a logica da representacdo politica.
Parlamentares tendem a distribuir recursos entre diferentes municipios de sua base eleitoral
como forma de maximizar visibilidade e retorno politico. Como o montante disponivel €
limitado, essa estratégia implica a redugdo do valor médio por projeto, restringindo a
viabilidade de interveng¢des de maior porte. O resultado ¢ um viés persistente em favor de agdes

de pequena escala, frequentemente dissociadas de estratégias mais amplas de politica publica.

Essa distingdao tem um desdobramento analitico relevante. Nas emendas individuais, a
pulverizagao ¢ o resultado esperado das preferéncias parlamentares operando dentro de regras
que concedem ampla liberdade alocativa — ndo ¢ propriamente uma dissonancia entre regras e
praticas, mas o funcionamento do instrumento conforme seu desenho. O desafio, nesse caso,
ndo ¢ de enforcement, mas de incentivos: a pulverizagdo persiste enquanto as regras permitirem
e os incentivos eleitorais a favorecerem. Nas emendas coletivas (de bancada e de comissao), a
pulverizagao documentada na se¢do 2 €, ao contrario, uma dissonancia: ela decorre de praticas
informais que subvertem o proposito coletivo do instrumento. Essa diferenca ¢ analiticamente
relevante porque implica respostas institucionais distintas: no primeiro caso, reformas
normativas que restrinjam a liberdade alocativa individual; no segundo, mecanismos de

enforcement que restaurem o carater coletivo das emendas.
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Do ponto de vista econdmico, a pulverizagdo compromete a exploragdo de economias
de escala. Muitas politicas publicas — especialmente em infraestrutura, saude e educacdo —
apresentam custos fixos elevados e retornos crescentes com a ampliagdao da escala. A area da
saude ilustra com precisao esse problema, pois € o setor em que a dissonancia entre a unidade
politica de alocag@o e a unidade de planejamento setorial ¢ mais explicita. O SUS ¢ organizado
em redes regionalizadas e hierarquizadas de servi¢os, com base no principio de que a maioria
dos municipios brasileiros ndo justifica, nem pela demanda nem por razdes de escala e
densidade tecnologica, a disponibilidade em seu territorio de todos os tipos de unidades de
saude (Vieira et al., 2023). A oferta de servigos especializados ¢ planejada no nivel da regido
de saide — espago geografico que agrega municipios limitrofes —, e ndo no nivel municipal.
As emendas parlamentares, contudo, operam na unidade municipal: destinam volumes
expressivos de recursos por habitante a municipios de pequeno porte, em detrimento dos mais
populosos (Piola e Vieira, 2019; Ulinski et al., 2024), e ndo consideram o planejamento da
oferta de servigos especializados nas regides e macrorregides de saude, em um contexto de
insuficiéncia de recursos e de grandes vazios assistenciais no territorio nacional (Vieira, 2025).
A pulverizacao, nesse caso, nao apenas dispersa recursos: opera na unidade espacial errada para

os problemas que pretende resolver.

Sob a o6tica fiscal, a pulverizagdo também tende a reduzir a eficiéncia alocativa do gasto.
Recursos que poderiam financiar projetos estruturantes, com maior retorno social, acabam
distribuidos em iniciativas de impacto limitado. Em contextos de restri¢ao fiscal, esse efeito
esperado implica um custo de oportunidade elevado, na medida em que o or¢amento deixa de

ser utilizado para intervengdes com maior potencial transformador.

E razoavel esperar que dispersio dos recursos acarrete ainda aumento da complexidade
administrativa e dos custos de controle. A multiplicagdo de projetos de pequeno valor exige
capacidade proporcionalmente maior de gestdo, acompanhamento e fiscalizagdo, tanto por parte
dos entes executores quanto dos 6rgdos de controle. Em muitos casos, o custo administrativo
de gerir e monitorar essas iniciativas aproxima-se — ou mesmo supera — os beneficios

gerados, reduzindo a eficiéncia global do sistema.

Esse padrao provavelmente também produz efeitos indiretos sobre a capacidade
institucional dos oOrgdos responsaveis pela execugdo, especialmente em setores de
infraestrutura. A centralidade das emendas como fonte de financiamento tende a intensificar a
politizagao dessas estruturas, na medida em que cargos estratégicos passam a ser valorizados

como canais de viabilizagdo de entrega de recursos. Isso pode deslocar critérios de nomeagao e
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desempenho, reduzindo o peso relativo da capacidade técnica e ampliando a importancia de

alinhamentos politicos.

Exemplos frequentemente citados incluem a Caixa Econdmica Federal e a Companhia
de Desenvolvimento dos Vales do Sao Francisco e do Parnaiba (Codevasf). No caso da
primeira, sua atuacdo na operacionalizacdo de transferéncias e no acompanhamento da
execucao torna a indicagdo de seus dirigentes moeda de troca tdo relevante quanto a defini¢ao
de ministérios, motivo pelo qual os cargos de superintendente regional sao muito disputados,
segundo relato de assessor parlamentar (Entrevista 5). Ja a segunda, que concentra volume
expressivo de recursos de emendas em projetos de desenvolvimento regional, tornou-se um
polo relevante de alocagdo politica, especialmente como parte do esquema do or¢amento
secreto (ver subsecdo 2.1.1). Em ambos os casos, a pressao por controle desses espagos ilustra

como a pulveriza¢ao, combinada ao volume de recursos, pode afetar a governanga institucional.

Por outro lado, a pulverizagdo deve estar diretamente associada a responsividade
democratica. A distribui¢do de recursos por multiplos municipios permite que parlamentares
atendam a demandas especificas de suas bases, funcionando como mecanismo de inclusdo
territorial. Localidades menores ou com menor capacidade de articulacao junto ao Executivo
passam a acessar recursos federais, o que pode mitigar vieses centralizadores do planejamento

setorial.

Essa dimensdo, contudo, ndo ¢ isenta de tensdes. A responsividade mediada por
emendas tende a ser desigual, pois depende da posicao politica dos parlamentares, de sua
capacidade de negociacdo e de estratégias individuais de aloca¢do. Além disso, ao privilegiar
demandas pontuais e de curto prazo, pode comprometer a coeréncia e a efetividade das politicas

publicas em nivel agregado.

Em sintese, a pulverizagao de recursos por emendas expressa um trade-off inerente a
representacdo democratica: amplia a capacidade de resposta a demandas locais, mas reduz a
escala, a coordenagdo e o impacto das politicas publicas. O desafio institucional consiste em
desenvolver mecanismos que preservem os ganhos de responsividade sem comprometer a

eficiéncia e a coeréncia do gasto publico.

A evidéncia empirica dos estudos do Ipea sobre o perfil das emendas orgamentarias nas
areas de saude, educacdo, emprego e assisténcia social converge de forma consistente com o
diagnodstico dos desafios estruturais discutidos nesta se¢do (Corseuil et al., 2025; Fonseca e
Vazquez, 2025; Pinheiro e Mesquita, 2025; Vieira, 2025). Em todos os casos, observa-se que

as emendas desempenham papel crescente no financiamento de politicas publicas,
49



especialmente no ambito das despesas discriciondrias, mas o fazem de maneira marcada por
instabilidade, fragmentag¢ao e limitada articulagdo programatica. Ao mesmo tempo, os estudos
indicam que os problemas nao se situam primariamente na execu¢ao or¢amentaria — que tende
a ser elevada —, mas na qualidade alocativa, na previsibilidade e na capacidade de gerar efeitos

agregados consistentes ao longo do tempo.

A instabilidade intertemporal emerge como o padrdo mais robusto e transversal. Nos
quatro setores estudados pelo Ipea, ha evidéncia de forte variabilidade tanto no volume de
recursos quanto na sua distribui¢do entre acdes, fungdes ou subfungdes, o que compromete a
continuidade de politicas e dificulta o planejamento por parte dos executores. Essa instabilidade
ndo apenas reduz a previsibilidade, mas também induz a sele¢do de projetos compativeis com
horizontes curtos e financiamento incerto, reforcando um viés em favor de intervencdes de
menor escala ou de carater pontual. Em areas que exigem continuidade — como investimentos
em infraestrutura social ou politicas ativas de emprego —, esse padrao se traduz em
fragmentacdo de projetos, paralisacdes e perda de eficiéncia. Na assisténcia social, essa
descontinuidade ¢ particularmente critica, pois afeta diretamente a manutengdo de servigos

continuados oferecidos por entidades socioassistenciais.

A fraca articulagdo com o planejamento setorial também encontra respaldo empirico
relevante, ainda que frequentemente de forma indireta. A oscilagdo na composi¢ao do gasto —
seja entre niveis de ensino, no caso da educacao, seja entre diferentes tipos de agdes no campo
do trabalho — sugere auséncia de ancoragem consistente em prioridades programaticas
estaveis. Ademais, os estudos apontam para a coexisténcia de logicas distintas de alocacdo: de
um lado, mecanismos estruturados, baseados em critérios técnicos e redistributivos; de outro, a
alocacao por emendas, orientada por incentivos politicos descentralizados. O resultado ¢ uma
dissociagdo recorrente entre alocacdo parlamentar e organizagao programatica das politicas, que

compromete a coeréncia interna e reduz o impacto sistémico dos recursos.

No que diz respeito a pulverizacdo, a evidéncia ¢ mais heterogénea, mas ainda assim
consistente com o argumento geral. Embora nem todos os estudos documentem diretamente a
fragmentacdo em nivel de projeto, ha sinais claros de dispersdo territorial e de alocacao
descentralizada orientada por bases eleitorais. Esse padrao contribui para reduzir a escala das
intervengdes e dificultar a exploragdo de economias de escala, a0 mesmo tempo em que amplia

a complexidade administrativa e os custos de coordenagdo e controle.

Por outro lado, os estudos também sugerem que, em contextos de forte restrigao fiscal,

as emendas podem desempenhar fun¢ao compensatoria, ampliando marginalmente o acesso a
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recursos em areas subfinanciadas — o que introduz uma nuance importante ao diagndstico. Isso
¢ especialmente relevante na area de assisténcia social, na qual as emendas passaram a
desempenhar uma "fun¢do de socorro" ou resiliéncia or¢amentaria. Entre 2019 e 2022, as
emendas foram o principal mecanismo que garantiu a sobrevivéncia financeira da rede

socioassistencial diante da asfixia dos recursos ordinarios do governo federal.

Por fim, a evidéncia indica que a efetividade das emendas ¢ condicionada ndo apenas
por suas caracteristicas institucionais, mas também pelo contexto das politicas setoriais em que
se inserem. Em 4reas marcadas por fragilidade estrutural, como as politicas de emprego e de
assisténcia social, a instabilidade e a fragmentacdo das emendas tendem a reforgar limitagdes
preexistentes, em vez de supera-las. J4 em setores mais institucionalizados, como saude e
educacao, os efeitos se manifestam sobretudo como distor¢des na alocagdo ¢ na coordenacao
dos recursos. Em conjunto, esses achados refor¢am a interpretacdo de que os desafios
analisados — fraca articulacdo com o planejamento, instabilidade e pulverizacdo — operam de
forma interdependente e reforcam a expectativa de que, apesar do aumento de sua relevancia
or¢amentaria, as emendas devem ter impacto limitado como instrumento de politicas publicas

de médio e longo prazo.

3.2 Legitimidade

O segundo conjunto de desafios consiste nas limitagdes ao controle e na perda de confianca
publica, aspectos que se situam no plano da accountability e da legitimacdo institucional,

condicionando a transparéncia, a rastreabilidade e a aceitagdo publica do instrumento.

3.2.1 Limitagdes praticas ao controle

A expansao recente das regras de transparéncia, rastreabilidade e conformidade aplicaveis as
emendas parlamentares elevou significativamente o grau de sofisticagdo do arcabougo
normativo de controle. Ainda assim, persiste uma lacuna relevante entre esse aparato formal e
a capacidade efetiva de fiscalizacdo. Em outras palavras, o problema ndo ¢ a auséncia de
normas, mas a dificuldade de implementa-las de forma abrangente e consistente diante de

restrigdes operacionais, informacionais e institucionais.

Esta subsecao examina essas limitacdes a capacidade efetiva de controle, considerando
tanto as restricdes operacionais e informacionais dos oOrgdos de fiscalizacdo quanto os
incentivos institucionais que condicionam seu funcionamento. O argumento central ¢ que as

limitagdes ao controle ndo decorrem primariamente de lacunas normativas, mas da interagao
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entre restricdes de escala, fragmentacdo informacional e incentivos que reduzem a efetividade

da fiscalizagdo — mesmo diante de arcabougo formal robusto.

A efetividade dos principais 6rgaos de controle externo — o TCU e os tribunais de
contas subnacionais — ¢, em alguma medida, condicionada por incentivos institucionais. A
origem predominantemente politica da indicacdo de seus membros pode, em certos contextos,
influenciar a priorizag@o e o escopo das fiscalizagdes, especialmente em temas sensiveis como
as emendas parlamentares (Hidalgo ef al., 2016; Fonseca, 2019). Esse risco nao deve ser sobre-
estimado, mas tampouco ignorado. A presenca de carreiras técnicas profissionalizadas, a
crescente pressdo por transparéncia e a atuagdo coordenada com instituicdes como o STF e o
MPF funcionam como contrapesos relevantes, ainda que ndo eliminem completamente esses
riscos. Trata-se, nesse sentido, de um desafio de natureza predominantemente republicana —

cujo nucleo ¢ de enforcement —, mas condicionado por uma dimensao politica.

No caso dos tribunais de contas subnacionais, hd limitacdes adicionais. A
heterogeneidade de capacidades institucionais afeta a profundidade e a consisténcia das
fiscalizacdes, enquanto diferencas na énfase atribuida ao controle de desempenho — em
contraste com o controle de legalidade — produzem variagdes relevantes na qualidade do
escrutinio. Embora haja avangos na articulagdo com o TCU, por meio de intercambio de
informagdes e agdes coordenadas, essa integracdo permanece desigual entre estados e

insuficiente para neutralizar assimetrias estruturais de capacidade.

Parte das limitagdes decorre do proprio desenho de determinadas modalidades de
emenda. No caso das transferéncias especiais (“emendas PIX”), a énfase na agilidade da
execucdo implica uma reducdo e reconfiguracdo dos controles prévios tradicionais, uma vez
que os recursos sao transferidos diretamente aos entes subnacionais, com menor mediagao
técnica por parte dos ministérios setoriais. Na pratica, isso tende a reduzir a capacidade do
Executivo federal de condicionar o ritmo, as etapas e, em alguma medida, o direcionamento da
execucdo — como destacou um analista de planejamento e orcamento (Entrevista 18) —, ainda

que ndo elimine mecanismos de controle posteriores.

Além dessas limitagdes, ha desafios significativos de natureza informacional. Embora
o Brasil disponha de um nivel relativamente elevado de transparéncia or¢amentaria formal, na
pratica ela ¢ limitada para fins de controle em razdo da fragmentacdo dos sistemas publicos e
da baixa integragdo entre as bases de dados. A rastreabilidade ponta a ponta — da indicacao
parlamentar a entrega do bem ou servico — permanece dificil, o que reduz a capacidade de

monitoramento tanto por 6rgaos de controle quanto por atores externos.
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Essas dificuldades sdo particularmente evidentes nas transferéncias especiais, nas quais
a vinculagdo entre o recurso transferido e o objeto financiado ¢ menos estruturada. No entanto,
elas também afetam as emendas tradicionais. A execugdo envolve multiplos sistemas — como
SIOP, Siga Brasil e Transferegov — sob responsabilidade de diferentes 6rgaos, e a reconstrucao
do ciclo completo de uma emenda especifica exige elevado esfor¢o técnico, incluindo a
identificagdo de restos a pagar, remanejamentos e status de execugdo. Essa complexidade atua
como barreira pratica a fiscalizagdo sistematica, conforme observou uma consultora de

or¢amento do Senado (Entrevista 2).

A experiéncia recente com emendas coletivas ilustra de forma clara essas limitacdes.
Entre 2020 e 2024, consolidaram-se praticas que permitiram a individualizagdo informal de
recursos formalmente coletivos, por meio de codificagcdes inadequadas, comunicacdes nao
padronizadas e lacunas na publicidade dos processos decisorios (se¢des 2.1.2 ¢ 2.1.3). A LC
210/2024 e decisdes do STF estabeleceram requisitos mais rigorosos de transparéncia e
rastreabilidade, mas sua efetividade dependera da capacidade de implementagao e fiscalizagao

continuada.

Nesse contexto, a atuacdo da CGU assume papel relevante, especialmente no
monitoramento da conformidade e na produgdo de evidéncias sobre a execucdo. O 6rgao
realizou uma série de auditorias sobre emendas parlamentares, cujos resultados apontam
lacunas relevantes na disponibilidade, padronizagdo e integracdo das informagdes, bem como
dificuldades na identificagdo do percurso completo dos recursos até os beneficiarios finais. Em
alguns casos, o nivel de opacidade compromete significativamente o controle social e
institucional. Esse ambiente se articula com riscos concretos de irregularidades, incluindo
direcionamento indevido de recursos, auséncia de processos competitivos, execucdo por
entidades sem capacidade adequada e fragilidades nos controles internos, configurando um
contexto propicio a ineficiéncias e potenciais desvios (CGU, 2024a, 2024b, 2024c e 2025). A
despeito de todo esse trabalho, a capacidade de atuacdo da CGU enfrenta limitagdes
semelhantes as dos 6rgdos de controle externo, incluindo restricdes de escala, complexidade

operacional e dependéncia de sistemas de informagao fragmentados.

Embora ndo avaliem o controle sobre o gasto por emendas, alguns estudos setoriais do
Ipea oferecem evidéncia consistente de limitagdes de natureza operacional e informacional. Na
educacao, por exemplo, identificam-se dificuldades concretas de mensuracdo e de identificacao
das emendas em determinadas séries historicas, refletindo problemas de padronizagdo e

integragdo dos sistemas de informagao (Fonseca e Vazquez, 2025). Em satide, a multiplicidade
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de instrumentos — transferéncias fundo a fundo, convénios e diferentes programas — dificulta
a reconstru¢do do percurso do recurso até o resultado final (Vieira, 2025). Em conjunto, esses
achados apontam para um padrao recorrente: embora se possa verificar a realizagdo formal do

gasto, héa obstaculos significativos para acompanhar sua trajetoria e aferir seus resultados.

Em sintese, as limitagdes ao controle ndo parecem decorrer de lacunas normativas
significativas nem da auséncia de instrumentos, mas da interacdo entre incentivos politicos,
restrigdes operacionais, fragmentacdo informacional e desafios de coordenacdo institucional.
Esse conjunto de fatores impde limites praticos a capacidade de fiscalizacao e condiciona, de

maneira significativa, a efetividade das emendas como instrumento de politica publica.

3.2.2 Desconfianca publica

A tensdo entre uso individual de emendas orcamentarias e a reputagdo coletiva do Congresso
expressa um problema cléassico de agdo coletiva com externalidades reputacionais. Para muitos
parlamentares, a emenda constitui um instrumento legitimo de representacdo de demandas
locais ou setoriais. No entanto, escandalos recorrentes e falhas de transparéncia alimentam a
percepcao publica de que emendas estdo associadas a clientelismo ou corrupgao. O resultado ¢

um desalinhamento entre a autoavaliagdo dos parlamentares e a imagem coletiva do Congresso.

Esse desalinhamento ¢ agravado por episodios de alta visibilidade, como o chamado
“orgamento secreto”, que funcionam como eventos criticos na formacao da opinido publica.
Ainda que tais praticas ndo sejam necessariamente representativas do conjunto das emendas,
elas tendem a redefinir o enquadramento do debate, cristalizando a associagdo entre o
instrumento e usos considerados indevidos. A dificuldade de identificar autores, critérios de
alocacdo e beneficiarios reforca a percep¢do de opacidade, contaminando a avaliagdao do

sistema como um todo.

Problemas operacionais cotidianos reforgam esse quadro. Ambiguidades na defini¢do
de critérios — como o que constitui impedimento técnico — e a pratica recorrente de
reprogramag¢do de emendas criam um ambiente de baixa responsabiliza¢do, no qual falhas de
execug¢ao nao sao facilmente atribuidas a atores especificos. Esse tipo de incerteza institucional
tende a ser interpretado como desorganizagdo ou falta de controle, afetando negativamente a

credibilidade do sistema, mesmo na auséncia de irregularidades substantivas.

Nesse contexto, emerge um problema de contaminacao reputacional. Parlamentares que
utilizam emendas de forma tecnicamente adequada enfrentam dificuldades para se dissociar de
casos problematicos, uma vez que a responsabilizacdo ¢ difusa e a atribuicdo de
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responsabilidades individuais ¢ limitada. A simplificacdo do debate publico contribui para esse
processo, reduzindo a distingdo entre usos legitimos e disfuncionais e ampliando a desconfianga

em relagdo ao instrumento.

De fato, pesquisa recente mostra uma percep¢ao muito negativa da populagao sobre as
emendas or¢amentdrias. Sondagem nacional da Genial/Quaest indica que 82% dos brasileiros
acreditam que os recursos de emendas sdo alvo de corrup¢ao ou ndo chegam ao destino final
(Corréa, 2025). Esse dado ¢ particularmente relevante porque nao se limita a uma critica difusa

a politica ou ao Congresso, mas incide diretamente sobre o instrumento das emendas.

A crescente judicializa¢do do tema, com a atuagao do STF, ¢ simultaneamente sintoma
e vetor dessa crise de confianga. Por um lado, reflete a incapacidade do sistema politico de
resolver internamente suas tensdes; por outro, sinaliza a sociedade que ha problemas estruturais
que exigem intervencdo externa. Embora as decisdes judiciais tenham contribuido para elevar
os padroes formais de transparéncia e controle, elas também evidenciam fragilidades do arranjo

institucional vigente.

Hé ainda um risco estrutural associado a judicializagdo como estratégia de enforcement:
por constituir mecanismo exogeno as preferéncias parlamentares, ela enfrenta os mesmos
limites identificados na se¢do 1 para qualquer regra incompativel com os incentivos da maioria.
Como sugerido pelo modelo de institui¢do informal de contorno, a imposi¢ao judicial pode
deslocar as praticas problematicas para novos arranjos informais, sem eliminar os incentivos
que as sustentam. O historico recente € consistente com essa dindmica: apds as decisoes do STF
sobre as emendas de relator, o padrdo de individualiza¢do migrou para as emendas de comissao,
e praticas similares foram posteriormente identificadas nas emendas paralelas documentadas na

subsecao 2.1.3.

A perda de confianca ndo decorre, portanto, de um tUnico fator, mas da interacao entre
falhas de transparéncia, limitagcdes de controle, incentivos politicos e problemas de coordenagao
discutidos nas subsecdes anteriores. Pulveriza¢do, descontinuidade e baixa integragdo ao
planejamento reduzem a efetividade do gasto; limitagdes de rastreabilidade e fiscalizagdo
dificultam a responsabilizacdo; e episddios criticos amplificam esses problemas no plano

simbolico. O resultado ¢ um processo cumulativo de erosdao da confianga publica.

E importante, contudo, qualificar essa relacdo. Nao se pode descartar a coexisténcia de
desconfianga agregada e apoio localizado ou setorial as emendas, por serem mecanismo de
entrega de recursos. Especialmente em contextos de restrigcdo fiscal e fragilidade estrutural de

politicas publicas, as emendas podem preservar uma forma de legitimidade funcional. Por
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exemplo, nas areas de assisténcia social e de emprego e renda, em particular, elas aparecem
como fonte relevante de financiamento em um ambiente de escassez de recursos, contribuindo,
ainda que de forma instavel, para viabilizar iniciativas que de outra forma nao ocorreriam. Essa
mesma funcionalidade parece se aplicar de forma geral aos pequenos municipios, que

costumam ter menor capacidade administrativa e maior dependéncia financeira.

Pode-se concluir, portanto, que a perda de confianga constitui ndo apenas um efeito
colateral, mas um componente central dos desafios das emendas parlamentares. Na medida que
também reduz a confianca no proprio Congresso, ela tende a restringir o espaco politico para
seu uso legitimo e a intensificar pressdes por controle externo. Trata-se, portanto, de um
problema estrutural, cuja superacdo exige ndo apenas ajustes institucionais, mas também

mudangas nos padrdes de funcionamento e na percepgao publica do sistema.

A andlise desenvolvida nesta sec¢ao indica que os desafios das emendas parlamentares
sao multiplos e se reforgam mutuamente: a baixa integragdo ao planejamento reduz a coeréncia
das politicas; a instabilidade intertemporal compromete o planejamento setorial; a pulverizagao
limita ganhos de escala; e as limitacdes de controle dificultam a transparéncia e a
responsabilizacdo. Esses desafios ndo sdo equivalentes em relevancia: a baixa integracao ao
planejamento e a instabilidade intertemporal sdo os mais estruturantes, por afetarem
diretamente a capacidade das emendas de produzir efeitos coerentes e sustentaveis;
pulverizagao e limitagdes de controle atuam, em grande medida, como manifestagdes ou

amplificadores desses problemas mais profundos.

Sob a perspectiva da viabilidade de enfrentamento, entretanto, essa hierarquia nao se
reproduz. Os desafios mais centrais, especialmente os relacionados a coordenacdo entre
alocacao parlamentar e planejamento setorial, sdo também os mais dificeis de enfrentar, por
dependerem de mudancas nos incentivos politicos e na logica de interacao entre Executivo e
Legislativo. Em contraste, melhorias nos sistemas de informagdo, fortalecimento da
rastreabilidade e aperfeigoamento de procedimentos de controle apresentam maior viabilidade
no curto e médio prazo. Essa hierarquia entre desafios estruturantes e trataveis corresponde, em
larga medida, a distingdo proposta na secao 1 entre dimensdes politicas e republicanas: os
primeiros exigem compatibilidade de incentivos que nao pode ser imposta de fora; os segundos

admitem aprimoramentos de enforcement independentes desses incentivos.

Essa dissociagdo entre centralidade substantiva e viabilidade de enfrentamento tem
implicagdes diretas para o desenho de reformas. Intervengdes focadas nas dimensdes mais

trataveis produzem ganhos reais, mas limitados; mudancas nas dimensdes estruturantes exigem
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estratégias capazes de se alinhar com os incentivos dos atores relevantes. Reformas baseadas
exclusivamente no aperfeicoamento normativo, embora necessarias, tendem, portanto, a
produzir resultados parciais. A efetividade e a legitimidade das emendas dependerdo da
capacidade de avancar nas duas frentes sem confundir o factivel no curto prazo com o suficiente

no longo.

A secdo seguinte reconstroi a trajetoria historica das emendas e os incentivos que
moldaram o regime de impositividade — compreensdo necessaria para avaliar a viabilidade de

qualquer proposta de reforma substantiva.

4 ORIGENS DA PARLAMENTARIZACAO

Esta se¢do reconstroi a trajetoria das emendas parlamentares ao orcamento federal desde a
promulgacao da Constituicdo de 1988 até o presente. Seu propdsito nao ¢ apenas narrativo:
trata-se de compreender os motivos que levaram a adog¢do do regime de impositividade e os
possiveis efeitos desse regime sobre o uso das emendas — o terceiro dos objetivos analiticos
enunciados na se¢do 1. A analise € organizada em quatro subsecdes. As trés primeiras analisam
fases distintas da relacdo Executivo-Legislativo em torno do orgamento: o regime autorizativo
com barganha (1989-2010), sua crise e a subsequente institui¢do do regime de impositividade
(2011-2014), e as consequéncias dessa reforma institucional (2015-2025). A quarta e ultima

oferece uma interpretacao explicativa do recente avanco da parlamentarizagdo do gasto.

O fio condutor desta se¢do ¢ a relacao entre Executivo e Legislativo em torno do
controle sobre a execug¢do do gasto discricionario. No regime autorizativo, o Executivo detinha
amplo controle sobre a execucdo das emendas parlamentares, o que lhe conferia poder de
barganha na esfera legislativa. Com a reforma de 2015, esse poder foi parcialmente deslocado:
a execugdo das emendas individuais tornou-se obrigatoria, reduzindo a capacidade do
Executivo de usa-las seletivamente como instrumento de disciplina parlamentar. Nas reformas
subsequentes, esse deslocamento se aprofundou — por vias formais e informais — até
configurar o que esta se¢do denomina parlamentariza¢do do gasto: a transferéncia para o

Legislativo de parcela crescente do poder de decisdo sobre a alocagao do gasto discricionario.

A andlise apoia-se no modelo de instituicdo endogena desenvolvido na se¢ao 1, tomando
como pressuposto que o resultado institucional em cada momento dependeu da interagao entre

preferéncias, incentivos e condicionantes contextuais.
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4.1 O regime autorizativo com barganha (1989-2010)

O regime orcamentario que vigorou constitucionalmente entre 1989 e 2014 pode ser
interpretado, a luz do enquadramento analitico proposto na se¢do 1, como um sistema
institucional em equilibrio. A estabilidade do arranjo ao longo de duas décadas sugere que a
distribuicdo dos poderes orcamentarios era compativel com as preferéncias e os incentivos dos
atores relevantes, em especial o Executivo, que retinha controle sobre a execucdo, € os
parlamentares da base governista, que tinham acesso preferencial aos recursos. Compreender
esses incentivos ¢ condi¢do necessaria para entender por que o regime entrou em crise e foi

definitivamente substituido em 2015.

Em termos das prerrogativas do Executivo e do Legislativo, o sistema orcamentario

inaugurado pela CF/88 tinha a seguinte configuragao geral:

e O Executivo detém exclusividade de iniciativa da proposta orcamentaria (art. 165, inc.

1ID);

e O Legislativo pode emendar a proposta, mas apenas para realocar despesas, desde que
nao reduza despesa de pessoal, do servigo da divida ou de transferéncias relativas a

reparticdo de receitas tributérias (art. 166, § 3°);

e O Executivo pode vetar total ou parcialmente a proposta aprovada pelo Legislativo,
desde que o veto recaia sobre dispositivos (artigos, paragrafos etc.) inteiros (art. 66, §
2%;

e O Legislativo pode derrubar o veto, para o que sdo necessarios os votos de pelo menos

uma maioria absoluta tanto dos deputados como dos senadores (art. 66, § 4°).

A apresentacao de emendas parlamentares tinha previsao genérica, isto ¢, sem qualquer
considera¢do quanto a autoria, a limites quantitativos nem a restricdes materiais substantivas.
As condigdes constitucionais para a aprovagdo das emendas restringiam-se a compatibilidade
com o PPA e a LDO, a pertinéncia com dispositivos do PLOA e a indicagdo das fontes de
recursos necessarias, com as restrigdes mencionadas no paragrafo anterior. Adicionalmente, no
nivel infraconstitucional, a lei de finangas publicas (Lei 4.320/1964) especificava, em seu artigo
33, que as emendas parlamentares a proposta de or¢amento ndo podiam alterar despesa de

custeio nem criar despesa para iniciar servico ou obra nao aprovada pelos 6rgaos competentes.

A regulamentacdo do processo legislativo das emendas orcamentarias foi atualizada
pela Resolucdo 1, de maio de 1991, que essencialmente reiterou os comandos constitucionais,

sem introduzir limites quantitativos, exigéncias de rastreabilidade nem mecanismos de
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documentacgao das decisdes (Brasil, 1991). Nesse contexto, a CMO — e, em especial, o relator-

geral — dispunha de ampla discricionariedade na incorporagao e no rearranjo das emendas.

As emendas orcamentarias individuais sdo um instrumento central de representagcao
parlamentar. Pesquisas com deputados federais em 2009 e 2013 indicam que uma maioria (de
64% e 80%, respectivamente) as considerava muito importantes para seu sucesso eleitoral.®
Pelo lado da demanda, isso reflete o alto valor atribuido por eleitores e liderancas locais a
recursos federais, resultado de caracteristicas estruturais do federalismo brasileiro. Pelo lado da

oferta, as explicagcdes remetem ao sistema de representacao.

O federalismo brasileiro combina municipios — sobretudo os menores — com fortes
caréncias de infraestrutura e servigos, assim como baixa capacidade fiscal, gerando pressao
continua por recursos. Nesse contexto, as emendas funcionam como canal institucionalizado de
acesso a verbas federais, frequentemente mais flexivel e responsivo que programas do
Executivo. Isso cria incentivos para que eleitores e liderancgas locais demandem de “seus”
parlamentares que atuem como intermediarios entre a Unido e municipios, sobretudo

transferindo recursos via emendas.

Ha duas interpretacdes principais sobre os incentivos a oferta. A primeira, centrada nos
candidatos, sustenta que o sistema proporcional com lista aberta e nimero elevado de cadeiras
estimula o voto pessoal, levando deputados a depender mais de sua reputagdo individual que da
“marca” partidaria (Ames, 1995; Pereira e Mueller, 2003; Samuels, 2002). Nesse ambiente,
estratégias que geram crédito pessoal e exclusivo sdo valiosas, ainda que nao elevem
substancialmente a chance de reeleicdo (Firpo et al., 2015). As emendas individuais se
encaixam nesse padrdo, ao permitir a associacdo direta entre parlamentar e beneficio. Por essa
oOtica, seu uso intenso decorre da combinagdo entre demanda local por recursos e centralidade

do voto pessoal.

A segunda perspectiva enfatiza os partidos. Nela, emendas operam como moeda
organizacional: bancadas partidarias direcionam recursos a municipios estratégicos para atrair
ou reter aliados, especialmente prefeitos (Baido e Couto, 2017; Ventura, 2021). O objetivo ¢
menos o crédito individual e mais a constru¢do de redes partidarias capazes de sustentar
candidaturas nacionais. Evidéncias para 2000-2014 mostram que: (i) deputados priorizam
municipios governados por copartidarios; (ii) o controle de prefeituras melhora o desempenho

do partido nas elei¢do legislativa subsequente; e (ii1) os efeitos sdo mais fortes em partidos

¢ Calculado pelo autor, com base na variavel pork_all do Brazilian Legislative Surveys (Zucco, 2023).
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grandes e organizados (Ventura, 2021). Isso indica que as emendas sdo instrumentos de
ativacdo de redes partidarias multinivel, pouco compativeis com estratégias puramente

personalistas.

Em suma, as emendas individuais provavelmente atendem simultaneamente a
estratégias pessoais e partidarias, com pesos variaveis conforme o contexto. Sua proeminéncia
reflete um equilibrio de troca politica: prefeitos e liderangas locais demandam recursos e
oferecem apoio eleitoral; deputados, individualmente ou por orientagdo dos partidos, alocam

emendas para atender a essas demandas e fortalecer vinculos com suas bases territoriais.

Durante o periodo, o Executivo federal foi o pivo do mercado politico das emendas, em
razdo de sua ampla discricionariedade na execucdo orgamentdria. Embora sem previsao
constitucional explicita, consolidou-se a interpretacao de que o or¢amento era autorizativo, ou
seja, que a aprovagdao das despesas discriciondrias — incluindo emendas — ndo gerava
obrigagdo plena de execugdo (Oliveira e Ferreira, 2017, p. 193-194). Na pratica, a execucao
dependia de decisdes administrativas condicionadas a disponibilidade financeira, a
programacao de desembolsos e as metas fiscais. Mais do que flexibilidade gerencial, esse
regime concentrava no Executivo o controle efetivo sobre a materializagdo das decisdes do

Congresso, permitindo-lhe redefinir, na margem, beneficidrios e ritmo de execug¢ao.

Essa configuracdo gerava uma assimetria estratégica a favor do Executivo, ampliando
seu poder de barganha para formar e manter maiorias legislativas. Ao controlar volume e
momento das liberagdes, presidente € ministros podiam premiar alinhamento e punir dissenso,
ainda que a evidéncia sobre sua influéncia em votacdes nominais seja objeto de disputa,
sobretudo pela dificuldade de identificar o efeito causal — em razdo da endogeneidade entre
execu¢ao de emendas e comportamento legislativo (Raile ef al., 2011; Vasselai e Mignozzetti,
2014; Zucco Jr., 2009). Isso nao contradiz o argumento da barganha; antes, ¢ consistente com
ele, na medida em que ambos os lados da troca tém incentivos para que ela ocorra sem deixar
rastros. Nao obstante, uma clara consequéncia dessa assimetria foi a perda de universalidade
das emendas individuais: entre 1996 e 2013, estima-se que a taxa média de execugdo entre os
partidos da coalizdo de governo (63%) tenha superado a dos partidos de oposi¢do (43%) em

cerca de 20 pontos percentuais (p.p.).’

7 As estimativas referem-se exclusivamente as emendas individuais "puras", isto é, cuja totalidade de recursos é
proveniente de alocagdes orgamentarias realizadas por um unico parlamentar. Os dados anteriores a 2003 sdo de
Giacomet (2006, p.62) e os demais, de Camara dos Deputados (2003 a 2014).
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Cabe acrescentar, ainda, que a atuagdo do Executivo na distribuicdo ndo programatica
de recursos federais aos municipios ndo se limitava ao atendimento de emendas parlamentares.
Estudos recentes mostram que o governo dispunha de agenda distributiva prépria, € que a
implementava diretamente por meio de transferéncias discricionarias nao vinculadas a
emendas, para fortalecer aliados locais e enfraquecer rivais (Brollo e Nannicini, 2012; Bueno,
2018; Meireles, 2024). As emendas operavam, portanto, em paralelo a esse instrumento, como
elemento de um sistema mais amplo de distribuicdo politica de recursos federais, o que

ampliava ainda mais a assimetria estratégica do Executivo em relagdo ao Congresso.

Para o governo, executar emendas individuais provavelmente era um problema de
otimizagdo sob restrigdes politicas e fiscais. De um lado, gera retornos politicos, sobretudo
disciplina parlamentar e apoio eleitoral a coalizao; de outro, impde custos de eficiéncia, dado o
carater fragmentado, de menor escala e frequentemente menos qualificado dos projetos
financiados. O equilibrio tendia a ser alcangado na margem, expandindo a execucdo até que o

ganho politico esperado compensasse a perda de eficiéncia.

Nesse arranjo, ministérios setoriais atuavam como intermediarios, negociando com
parlamentares a liberagcdo de emendas e o atendimento de demandas locais, porém sem controlar
o fluxo global de execug¢do (Baido et al., 2018; Batista, 2015). As decisdes centrais — limites
de empenho e pagamento — ficavam com o nucleo do governo, especificamente a area
econdmica e a coordenagao politica. A discricionariedade dos ministérios setoriais variava por
pasta, provavelmente refletindo (i) o peso politico do ministro, (ii) a relevancia da politica

setorial para a coalizdo e (iii) a disponibilidade de instrumentos de execugdo proprios.

O sistema de alocacdo de recursos via emendas individuais era relativamente
institucionalizado, com rotinas padronizadas para processar indicagdes parlamentares. Em
pastas com grande volume de recursos e instrumentos consolidados — especialmente o
Ministério da Saude —, isso se traduzia em estruturas capazes de absorver e operacionalizar
demandas politicas com previsibilidade. Esse arranjo operou durante todo o periodo sem
alteracdes substantivas na distribui¢do dos poderes orcamentarios entre Executivo e Congresso.
As regras que o sustentavam eram endogenas aos atores que se beneficiavam delas, e por isso
a estabilidade do regime nao dependia de mecanismos externos de enforcement. O processo
legislativo das emendas passou, contudo, por reformas regimentais relevantes, em resposta a
escandalos que expuseram vulnerabilidades do arranjo.® Essas reformas elevaram

progressivamente o grau de institucionalizagao formal do sistema — aumentando as exigéncias

8 Para uma descrigdo mais detalhada das reformas, ver Faria (2023, cap. 4).
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documentais, criando modalidades coletivas de emenda e fortalecendo mecanismos de controle
—, mas ndo alteraram sua logica de funcionamento. O regime de barganha permaneceu intacto

sob a nova camada normativa.

Por meio das Resolugoes 1/1993 e 2/1995 criaram-se modalidades coletivas de emenda,
reduziu-se o limite por parlamentar de 50 para 20 emendas individuais, e adotaram-se
instrumentos de rastreabilidade, como apresentacdo eletronica e demonstrativos
individualizados nos pareceres (autor, valor e resultado). Essas mudangas responderam ao
escandalo dos “Andes do Orcamento” (1993), que revelou corrupgao na aprovagao de emendas
individuais, com propinas para direcionamento de recursos e envio a entidades ligadas a
intermediarios. A criagdo de emendas coletivas buscou reduzir a personalizacdo e a opacidade

decisoria, sob a premissa de que decisdes colegiadas dificultam desvios.

A Resolugdo 1/2001 elevou o grau de institucionaliza¢do ao consolidar a estrutura da
CMO, criar comités permanentes — como o de admissibilidade — e incorporar rotinas de
acompanhamento da execu¢do, em linha com a recente Lei de Responsabilidade Fiscal (LC
101/2000). Refor¢ou-se a transparéncia (publicizacao de emendas e pareceres, formalizacao de
alteragdes por relatores) e instituiu-se um limite global de valor para emendas individuais,
definido no parecer preliminar do relator-geral. As alteragdes de 2003 aprofundaram esse
movimento ao detalharem regras para emendas de bancada estadual, exigindo justificativas
mais completas (programagdo, execucao, compatibilidade com o planejamento e fontes de
financiamento), o que elevou o padrao minimo de fundamentagao técnica e o custo de propostas
genéricas. Embora ndo eliminassem o carater politico das decisdes orgamentdrias, essas
exigéncias elevaram o custo institucional de propostas genéricas ou insuficientemente

instruidas.

Esse processo culminou na Resolucao 1/2006, editada apods o escandalo da “Mafia das
Ambulancias” (do mesmo ano), que exp0s fragilidades na execucao de emendas individuais,
especialmente em convénios pulverizados e pouco especificos. A norma reforgou critérios de
admissibilidade, exigiu maior precisdo na identificacdo das programagdes, fortaleceu o
acompanhamento da execucdo e consolidou procedimentos para obras com indicios de
irregularidades apontadas pelo TCU. Ao ampliar a formalizagdo e a integragdo com o controle

externo, aumentou o custo de usos oportunistas das emendas.

Em sintese, o periodo do regime autorizativo foi marcado por um processo gradual de
institucionalizagdo regimental das emendas orcamentarias: de um arranjo com alta

discricionariedade e baixa rastreabilidade para um modelo mais estruturado, que fortaleceu
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modalidades coletivas, ampliou exigéncias documentais e integrou formulacdo, execucgdo e
controle. A discricionariedade ndo foi eliminada, mas o custo institucional de decisoes

informais aumentou.

O grafico 1 evidencia a institucionalizagdo formal das emendas or¢camentarias no
periodo 1989-2009, com base no nimero de dispositivos (artigos, paragrafos, incisos e alineas)
que tratam desse instrumento nas resolucdes do Congresso. Observa-se uma tendéncia de
gradual expansdo normativa até¢ meados da década de 2000, seguida de um salto estrutural com
a Resolugao 1/2006, quando o numero de dispositivos regimentais sobre emendas triplicou,
passando de 28 para 91.

GRAFICO 1
Institucionalizacdo regimental das emendas orcamentarias (1989-2010)
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Elaboragéo dos autores.
Fonte: Camara dos Deputados.

A institucionalizagdo regimental das emendas foi acompanhada de investimento
gradual, mas assimétrico, na capacidade técnica interna do Congresso para lidar com matérias
orcamentdrias. A ampliagdo das prerrogativas orcamentarias conferidas pela CF/88 nao foi
seguida, de imediato, de expansao equivalente do quadro técnico especializado: nos primeiros
orgamentos pos-constitucionais, os trabalhos dos relatores dependeram do apoio de servidores
do Ministério do Planejamento e Orgamento para a sistematizagdo e integra¢do das emendas
aprovadas (Greggianin et al., 2011). O primeiro concurso publico para cargos especializados
na matéria orgcamentaria na Camara realizou-se em 1990 e resultou em apenas 22 assessores;

ap6s um segundo concurso, em 1998, o quadro chegou a 32 consultores especializados —
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nimero que o proprio relato institucional descreve como cronicamente sobrecarregado frente a
crescente demanda (Greggianin et al., 2011). Essa limitacdo de capacidade técnica propria
constitui um elemento complementar na explicagdo do poder de barganha do Executivo no
periodo: ao controlar ndo apenas a execugdo, mas os meios técnicos de processamento das
emendas nos anos iniciais, o governo retinha vantagem informacional que refor¢ava sua posi¢ao

negociadora.

Tal como mencionado anteriormente, um aspecto importante da complexificacdao
regimental foi a ampliagdo das exigéncias formais para as emendas individuais e o
fortalecimento das coletivas. Isso implicou alteragdes na pratica de uso dessas modalidades?
Infelizmente, ndo hd dados que permitam avaliar a evolugdo da conformidade técnica das
emendas individuais no periodo. Porém, o quanto os congressistas passaram a dar importancia
as emendas coletivas pode ser avaliado com base nos valores aprovados pelo Congresso, antes
do envio a sangdo presidencial. O grafico 2 evidencia a evolucdo desse aspecto, mensurado pela
razdo entre o valor total das emendas coletivas e o das emendas individuais, para os exercicios

financeiros de 1996 a 2011.°

GRAFICO 2
Importancia das emendas coletivas: raziao entre valores aprovados de emendas coletivas
e individuais (1996-2011)
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Tomada em conjunto, a evidéncia dos graficos 1 e 2 sugere que a valorizagdo regimental
das emendas coletivas ndo se traduziu, de forma sustentada, em mudanca equivalente no padrao
de uso das emendas. Esse contraste indica que as mudancas normativas nao alteraram de
maneira duradoura os incentivos politicos subjacentes a ldgica individualizada de alocagao de
recursos. Em outras palavras, o periodo revela um processo de racionalizagdo normativa sem
transformagdo estrutural do padrdo de uso. Isso ¢ coerente com o argumento sobre a
endogeneidade das institui¢des: reformas que nao alteram os incentivos politicos subjacentes
tendem a produzir adaptacdo normativa sem transformacao de comportamentos. No caso, a
valorizacdo das emendas coletivas ndo se sustentou provavelmente porque os incentivos
eleitorais que favorecem a alocagdo individualizada — direcionamento a bases territoriais
especificas, visibilidade do crédito pessoal — permaneceram inalterados. A densificagdo
normativa elevou o custo de usos mais abertamente irregulares, mas nao deslocou o equilibrio
politico fundamental do regime. Esse diagndstico tem implicagdo direta para a andlise da crise
que se seguiu: se as reformas regimentais foram insuficientes para alterar a 16gica do regime
autorizativo, a ruptura que esta na origem da impositividade precisou vir de outro lugar — nado
das regras propriamente ditas, mas das condi¢des politicas e fiscais que alteraram a
compatibilidade de interesses entre o Executivo e sua base parlamentar. E essa ruptura que a

subse¢do seguinte examina.

4.2 A crise do regime autorizativo e a reforma (2011-2014)

Esta secdo reconstroi a crise do regime autorizativo e sua conversao em reforma constitucional
entre 2011 e 2014. O argumento central ¢ que a aprovacdo da impositividade das emendas
individuais resultou da convergéncia entre uma demanda parlamentar preexistente por
ampliacdo do poder or¢amentario do Congresso — ja expressa na Proposta de Emenda
Constitucional (PEC) apresentada em 2000 — e a perda, pelo Executivo, das condigdes
politicas que lhe permitiam bloquea-la. A expansdo do PAC 2, combinada a compressao fiscal
das despesas discriciondrias, alterou o célculo dos partidos aliados em relagdo ao regime
autorizativo, enfraqueceu a capacidade do governo de controlar a agenda e de organizar uma

minoria de veto, e abriu caminho para a reforma.

4.2.1 O choque distributivo: PAC 2, ajuste fiscal e compressio das emendas

A relagao entre Congresso ¢ Executivo em torno das emendas orgamentarias comecgou a se
alterar com o Programa de Aceleragcdo do Crescimento (PAC), lancado no inicio de 2007 com
o objetivo de ampliar o investimento publico em infraestrutura logistica, energética, social e
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urbana. As prioridades do programa refletiam diretamente a agenda estratégica do presidente e
do seu partido (Magalhaes Jr. e Couto, 2018; Pires, 2015). Além disso, como as obras eram
complexas e envolviam diversos ministérios setoriais, as decisoes de investimento € o
monitoramento da execucao foram centralizados em um comité gestor formado por 6rgaos do
nucleo do governo — Casa Civil e Ministérios do Planejamento e da Fazenda —, o que reduziu

o papel de intermediacdo dos ministérios setoriais.

Nas entrevistas realizadas para esta pesquisa, o0 modelo de governangca do PAC ¢
frequentemente descrito como um mecanismo de filtragem de prioridades e decisdes de
investimento que operava a margem das preferéncias dos ministros setoriais e das demandas
parlamentares, afetando as vias tradicionais de negociagdo orcamentaria entre esses dois atores
(Entrevistas 4 e 17). Essa percepcao ¢ consistente com o relato de operadores do programa
reconstruido por Pires (2015), que também destaca o fato de ministérios relevantes para a
implementag¢do do PAC ndo serem controlados pelo partido presidencial, mas por parceiros de

coalizdo.

A primeira versao do programa (PAC 1, 2007-2010) ja alterou o equilibrio distributivo
do or¢amento de investimentos, mas sem produzir, por si s0, uma crise. A dotacao orgamentaria
atualizada para suas despesas de investimento totalizou R$ 169,4 bilhdes, a precos de dezembro
de 2025. O PAC 2 (2011-2014), porém, elevou esse montante para R$ 337,6 bilhdes, ampliando
fortemente o peso do programa no investimento discricionario federal. Com isso, parcela ainda
maior das decisdes de investimento foi concentrada no nucleo do governo, o que reduziu mais
intensamente a influéncia dos ministros setoriais e a capacidade dos parlamentares de direcionar
recursos as suas bases. O PAC 1, portanto, langou as bases de uma reconfiguragio das relagdes
or¢amentarias entre Executivo e Congresso, mas a ruptura efetiva ocorreu apenas com o PAC

2, em um contexto fiscal e politico muito distinto.

A expansdo do PAC 2 ocorreu em ambiente de desaceleracdo econdmica, crescente
pressdo pela preservacdo de resultados fiscais e margem reduzida de ajuste sobre despesas
obrigatoérias. Ainda assim, o programa foi preservado e ampliado gragas, em parte, a sua
blindagem institucional: suas despesas podiam ser abatidas da meta de superavit primario até
determinado limite, permitindo a continuidade das obras mesmo em cenarios de aperto fiscal.
Em parte, também, a expansdo foi viabilizada por medidas compensatdrias, como
contingenciamentos expressivos de outras despesas discricionarias e o endurecimento das

regras e procedimentos das transferéncias voluntarias a estados € municipios.
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Entre prefeitos, a percep¢ao predominante era a de que o esforgo de ajuste estava sendo
terceirizado aos municipios, por meio de atrasos na liberacao de recursos e cortes em programas
federais de execucao local. O ambiente geral refletia frustragdo acumulada com a rigidez
or¢amentaria, a imprevisibilidade das transferéncias e o aumento das condicionalidades
administrativas. Esse descontentamento ganhou expressdo publica nas sucessivas edi¢des da
Marcha a Brasilia em Defesa dos Municipios. Entre os congressistas, por sua vez, o tratamento
preferencial conferido aos investimentos do PAC reforcou a percep¢ao de que o programa
servia para proteger prioridades presidenciais em um or¢camento crescentemente comprimido.
Em contraste, despesas associadas a emendas parlamentares e a programas de execugdo
descentralizada ficaram mais expostas a bloqueios e atrasos, aprofundando a assimetria entre,
de um lado, as prioridades presidenciais e, de outro, os interesses parlamentares e as demandas

locais.

Os graficos 3 e 4 sintetizam essas mudancas. O primeiro mostra o forte crescimento
absoluto e relativo das despesas de investimento propostas pelo Executivo, crescimento esse
que se deveu quase exclusivamente ao PAC. A precos de dezembro de 2025, o valor médio
anual dos investimentos discricionarios do Executivo no PLOA passou de R$ 28,4 bilhdes no
triénio 2003-2005 para R$ 122,3 bilhdes no triénio 2011-2013, um aumento de 4,3 vezes. No
mesmo intervalo, o Congresso ampliou o investimento por emendas em apenas 1,85 vez, de R$
23,4 bilhdes para R$ 43,4 bilhdes anuais, taxa praticamente idéntica a observada para os

investimentos do Executivo fora do PAC (1,9 vez).

O grafico 4 mostra a evolugdo da taxa de execugdo, pelo critério de empenho, das
emendas individuais dos membros dos partidos da coalizdo e dos investimentos do Executivo,
distinguindo entre investimentos ndo prioritarios € os do PAC. No triénio 2011-2013, houve
queda substancial da execucao das emendas da coalizao e dos investimentos nao prioritarios do
Executivo, cujas taxas recuaram para 46,4% e 52%, respectivamente, ante médias de 65,7% e
71% nos dois periodos anteriores. Em contraste, a taxa de execuc¢do dos investimentos do PAC

permaneceu elevada, pouco acima de 80%.
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GRAFICO 3

Distribuicio do investimento discricionario entre emendas parlamentares e Executivo:
média anual da dotacio inicial, por periodo selecionado
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Elaboragao do autor.

GRAFICO 4
Execucao do investimento discricionario: taxa de empenho das emendas da coalizio de
governo e do Executivo, por periodo selecionado
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Os dados quantitativos sdo corroborados por evidéncias qualitativas. Pesquisa de
opinido de resposta voluntaria com 170 representantes de gabinetes de deputados federais —
chefes de gabinete ou assessores especializados —, realizada no inicio de junho de 2014,
mostrou que 61% deles avaliavam que o grau de dificuldade na liberagdo de emendas havia
aumentado nos anos anteriores, percep¢do que ndo variava com o partido do deputado
(Greggianin, 2014). O carater suprapartidario desse diagnostico € relevante. O PAC 2 e o ajuste
fiscal introduziram uma deterioracao que alcangou inclusive a base governista: com o espago
fiscal para despesas discricionarias progressivamente comprimido e o PAC protegido por
blindagem institucional, a taxa de execucdo das emendas dos proprios aliados caiu a niveis
historicamente baixos, reduzindo substancialmente a vantagem relativa que sustentara sua
adesdo ao arranjo do orgamento autorizativo. Quando o acesso preferencial que justificava a
tolerancia a discricionariedade do Executivo deixou de ser assegurado, a compatibilidade entre

o regime autorizativo e as preferéncias dos partidos governistas comegou a se desfazer.

As entrevistas indicam que, entre 2011 e 2014, consolidou-se no Congresso uma
percepcao difusa de que o Executivo havia rompido os canais tradicionais de negociagao sem
oferecer mecanismos alternativos que garantissem previsibilidade na execucao das emendas da
base (Entrevistas 13 e 24). Essa insatisfacdo ganhou expressdo institucional na atuagdo do
presidente da Camara, Deputado Henrique Eduardo Alves (PMDB-RN), que encampou a
impositividade das emendas como uma das bandeiras centrais de sua campanha vitoriosa para
o comando da Casa, no inicio de 2013 (Agéncia Senado, 2013; Alves, 2013). A partir desse
momento, a crise distributiva do regime autorizativo passou a se traduzir em agdo institucional

organizada.

Uma das primeiras iniciativas do novo presidente foi a criagdo, em abril de 2013, da
comissao especial destinada a proferir parecer a Proposta de Emenda a Constituigao 565/2006
— originada no Senado como PEC 22/2000 —, que tornava obrigatdria toda a programacao da
lei orgamentéria anual. O substitutivo aprovado na comissdo restringiu a obrigatoriedade de
execugdo aos recursos oriundos de emendas individuais e foi aprovado no plenario da Camara,
em dois turnos, em agosto do mesmo ano, por maiorias superiores a 80%, sem que nenhum

partido se posicionasse formalmente contra.

Quando o texto retornou ao Senado, agora como PEC 22A/2000, o governo passou a
atuar para assegurar que 50% dos recursos das emendas individuais fossem vinculados a saude
(Agéncia Camara, 2013). A iniciativa tinha duas motivacdes. A primeira era fiscal: permitir que

esses recursos fossem contabilizados para fins de cumprimento do piso constitucional minimo
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de aplicagdo em agdes e servicos publicos de saude, reduzindo a necessidade de aportes
adicionais do Tesouro Nacional. A segunda era distributiva: restringir a liberdade dos
congressistas na alocagao dos recursos oriundos das emendas individuais e, com isso, preservar
algum grau de coordenacao sobre sua destinacdo. O governo obteve uma vitdria parcial em
outubro de 2013, quando a Comissdo de Constitui¢do e Justica do Senado aprovou novo

substitutivo incluindo essa vinculagao.

Enquanto isso, tramitava no Congresso o projeto da LDO para 2014. Diante de mais
uma alteracdo na PEC do or¢camento impositivo — o que implicaria nova passagem pela
Céamara —, o relator da LDO, Deputado Danilo Forte (PMDB-CE), apresentou substitutivo que
incorporava a obrigatoriedade de execucdo das emendas individuais e a vinculacao de 50% para
a saude, com a justificativa de que seria “mais facil [concluir] a votacdo do or¢amento
impositivo [no] Congresso Nacional, ja com a garantia da sua execu¢ao para 2014” (Brasil,
2013). Mesmo com oposicdo do Partido da Social-Democracia Brasileira (PSDB), do
Democratas (DEM) e do Partido Popular Socialista (PPS) a vinculagdo para a saude, o
substitutivo foi aprovado em sessdo conjunta e votagao simbdlica, convertendo-se na Lei

12.919/2013.

A PEC retornou a Camara em novembro de 2013, agora com o numero 358/2013, ja
com a vinculacdo de 50% incluida pelo Senado. A proposta foi aprovada pelos deputados entre
maio de 2014 e fevereiro de 2015, novamente por amplas maiorias, e transformada em emenda
constitucional pelo Senado no més seguinte. Na etapa final, o Deputado Eduardo Cunha
(PMDB-RJ), que sucedeu a Henrique Eduardo Alves na Presidéncia da Camara em fevereiro
de 2015, teve atuagdo central, inclusive explorando politicamente o tema como bandeira de
defesa da soberania parlamentar ¢ do fortalecimento institucional do Congresso (Agéncia

Camara, 2015; Entrevista 16).

A sequéncia descrita até aqui delimita o conjunto de regularidades empiricas que
qualquer explicagdo da reforma precisa ser capaz de acomodar. Em primeiro lugar, a
insatisfagdo que precedeu a mudanca era suprapartidaria: ela ndo se restringia a oposi¢do nem
a parlamentares individualmente prejudicados, mas alcancava a prépria base do governo. Em
segundo lugar, a reforma foi aprovada por maioria muito ampla, superior a 80%, sem oposi¢ao
formal de nenhum partido, o que indica que os incentivos em favor da mudanga eram
suficientemente generalizados para superar resisténcias internas. Em terceiro, a PEC que deu
origem a reforma tramitava desde 2000 sem avangar. Isso sugere, de um lado, que a demanda

por ampliar o poder or¢amentario do Congresso era anterior a crise de 2011-2014; de outro, que
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essa demanda era insuficiente, por si sO, para produzir a mudanga enquanto o Executivo
preservou o controle da agenda e a capacidade de organizar uma minoria de veto. Em quarto, o
substitutivo que restringiu a impositividade as emendas individuais — excluindo as coletivas
— indica que a reforma ndo visava a uma redefini¢do geral do poder orcamentario do
Congresso, mas a prote¢do de um instrumento especifico de representacdo individual. Por
ultimo, em quinto lugar, a presidente ndo resistiu frontalmente & mudanca, limitando-se a
negociar seus termos, o que sugere que a insatisfacao dos aliados nao dizia respeito apenas os

payoffs da coalizao, mas a credibilidade do arranjo distributivo que os sustentava.

Tomadas em conjunto, essas regularidades sugerem que a reforma ndo pode ser
explicada nem como simples expressdo de uma preferéncia parlamentar nova, produzida pela
conjuntura, nem como resultado automatico de uma demanda antiga por maior poder
orgamentario. O que elas indicam, antes, ¢ a convergéncia entre uma demanda preexistente, que
permanecera politicamente contida por mais de uma década, e a perda, entre 2011 e 2014, das

condi¢des que permitiam ao Executivo bloquea-la.

4.2.2 A mudanca de preferéncias dos atores

A explicagdo da reforma requer distinguir dois planos analiticos. O primeiro diz respeito as
preferéncias dos atores em relagdo ao regime de execugdo das emendas. Essas preferéncias nao
eram inteiramente novas em 2011-2014: ao menos parte do Congresso ja defendia, havia anos,
a ampliacdo de suas prerrogativas orcamentarias, como indica a propria tramitagdo da PEC do
or¢amento impositivo desde 2000. Essa demanda por maior poder or¢amentério, ademais, se
inscrevia em um movimento mais amplo e anterior de ampliagdo da participagdo do Congresso

na producdo de leis (Almeida, 2025).

O segundo plano diz respeito as condi¢des politicas que permitiam ao Executivo conter
essa demanda. O ponto central ¢ que a crise distributiva de 2011-2014 ndo criou do zero a
preferéncia pela impositividade, mas alterou o calculo dos aliados governistas de modo a
desorganizar os mecanismos pelos quais o governo bloqueava sua aprovagdo. Ao reduzir a
atratividade do regime autorizativo para parcela decisiva da coalizdo, o PAC 2 e a compressao
fiscal enfraqueceram simultancamente duas condigdes que haviam mantido represada a
demanda por impositividade: o controle governamental da agenda e a capacidade de organizar

uma minoria de veto por meio da distribui¢ao discriciondria de recursos.

Entre os atores para os quais essa demanda era mais claramente observavel estavam os

parlamentares dos partidos de oposicao — PSDB, DEM e PPS —, para os quais a preferéncia
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pela impositividade era estrutural e independente do contexto. Sob o regime autorizativo, a
oposic¢do era sistematicamente discriminada na execu¢do de suas emendas. No triénio 2011-
2013, a taxa média de execu¢ao de suas emendas individuais foi de 29,4%, contra 46,4% no
caso da coalizdo governista. A impositividade eliminava essa discriminacdo, garantindo
execugdo independentemente do posicionamento politico do parlamentar. A oposig¢ao, portanto,

tinha preferéncia clara pela reforma, mas nao os votos necessarios para aprova-la sozinha.

A situagdo dos partidos aliados a presidente era analiticamente mais complexa. Sob o
regime autorizativo, a centralizagao das decisdes de investimento no Executivo gerava um bem
coletivo para a coalizdo. A prevaléncia de critérios técnicos de alocagdo tende a produzir
projetos mais coerentes com o planejamento setorial, menos pulverizados territorialmente e, em
principio, mais eficientes do ponto de vista da implementagdo. Esses ganhos de eficiéncia
podem gerar melhores resultados sociais e econdmicos, ampliando o retorno eleitoral coletivo
dos partidos governistas, dada sua associacdo a um governo percebido como capaz de entregar
politicas publicas relevantes, como infraestrutura e servicos. Ao mesmo tempo, porém, cada
partido aliado também auferia beneficios privados: embora a discricionariedade do Executivo
restringisse sua autonomia sobre a alocacao dos recursos, o viés de execucdo em favor da
coalizdo elevava a probabilidade de execugdo das emendas de seus parlamentares em
comparagdo com as da oposi¢do, gerando crédito eleitoral direto junto as bases locais. A
preferéncia de cada aliado pelo regime autorizativo dependia, assim, de uma condigao precisa:
que sua parcela do beneficio coletivo proporcionado pela centralizagcdo superasse a perda de

beneficios privados decorrente da concentragdo das decisdes alocativas no Executivo.

O PAC 2 alterou esse equilibrio. Ao expandir e centralizar macigamente o investimento
publico sob gestao direta do Executivo, o programa aumentou o beneficio coletivo potencial
disponivel para a coalizdo: a escala e a coordenagao das obras geravam ganhos de eficiéncia
reais, dos quais, em tese, todos os parceiros poderiam se beneficiar eleitoralmente. Ao mesmo
tempo, porém, o programa reduziu o beneficio privado de cada aliado. Com o ajuste fiscal
tornando os recursos mais escassos € 0 PAC blindado contra contingenciamentos, as emendas
parlamentares tornaram-se um dos principais campos de compressao. O bem coletivo cresceu,

mas a parcela privada de cada aliado encolheu.

Para que os aliados continuassem preferindo o regime autorizativo, seria necessario que
sua parcela do ganho coletivo compensasse a perda privada. O problema ¢ que havia uma
assimetria estrutural que tornava esse calculo crescentemente desfavoravel. O crédito politico

das obras do PAC era apropriado predominantemente pelo partido que ocupava a Presidéncia,
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ndo pelos partidos parceiros. As entregas chegavam aos municipios identificadas com Dilma
Rousseff e com o Partido dos Trabalhadores (PT), ndo com o Partido do Movimento
Democratico Brasileiro (PMDB), o Partido Progressista (PP) etc. Em outras palavras, o ganho
coletivo produzido pela centralizacdo era distribuido de forma desigual no plano politico-
eleitoral: embora os aliados participassem da sustentagdo legislativa do governo, a apropriagao
simbolica e eleitoral dos investimentos concentrava-se no partido presidencial. Para uma
parcela crescente dos aliados, isso significou que a perda privada decorrente da compressao das
emendas passou a superar sua parcela efetiva do ganho coletivo. Nessa nova configuracao, a

impositividade tornou-se preferivel ao status quo.

Em tese, o governo poderia tentar recompor o equilibrio por meio de uma renegociagdo
do contrato de coalizdo, redefinindo os termos de distribuicdo dos recursos entre os parceiros.
O problema, contudo, era de credibilidade, ndo apenas de vontade. O uso reiterado e assimétrico
dos poderes orcamentarios em favor do PT criara a expectativa de que, diante de nova restricao
fiscal ou de nova prioridade presidencial, o padrdo de concentragdo se repetiria. Qualquer
promessa de comportamento futuro mais equitativo esbarrava na dificuldade de torna-la crivel.
Os aliados tinham razao para antecipar que a assimetria entre o ganho coletivo apropriado pelo
partido presidencial e a perda privada suportada pelos parceiros persistiria enquanto o PAC

continuasse a operar como instrumento central da politica de investimentos.

Nesse contexto, a impositividade funcionou como um mecanismo de comprometimento.
A constitucionalizacao da obrigatoriedade de execucao das emendas individuais tornava crivel
um compromisso distributivo que a Presidéncia ja ndo conseguia sustentar por meios informais.
O objetivo central dos aliados com a reforma ndo era necessariamente controlar a alocagao
global do gasto nem redefinir a reparticdo de recursos entre todos os partidos da coalizao. Era,
antes, proteger-se contra novas concentragoes unilaterais das decisdes de gasto e, por extensao,
dos beneficios eleitorais associados a elas. E significativo, ademais, que a reforma tenha sido
concluida logo apds a reeleigdo de Dilma Rousseff, em outubro de 2014. Os atores decidiram
sobre a mudangca institucional sabendo que a presidente permaneceria no cargo por mais quatro
anos, 0 que tornava ainda mais valioso um mecanismo duradouro de prote¢do contra a

possibilidade de repeti¢do futura do mesmo padrao distributivo.

O caso do PMDB ilustra de maneira particularmente clara por que a assimetria entre o
ganho coletivo apropriado pelo partido presidencial e a perda privada suportada pelos aliados
foi decisiva. O PMDB reunia, em principio, as caracteristicas que deveriam torna-lo o aliado

mais propenso a defender o status quo. Trata-se de um partido territorialmente capilarizado,
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internamente fragmentado e fortemente dependente da distribuig¢@o local de recursos, atributos
que o tornam especialmente sensivel ao viés de execugdo or¢amentaria que favorece a coalizao
em relacdo a oposig¢ao. Além disso, sua presenca recorrente em governos de diferentes matizes
ideoldgicas lhe assegura acesso continuado a cargos ministeriais € canais de barganha no
interior do Executivo. Seu tamanho e sua posi¢do ideologica também lhe conferiam poder de
barganha suficiente para, se desejasse, extrair contrapartidas do governo em troca do bloqueio

da reforma.

O fato de o PMDB nao apenas deixar de organizar uma minoria de veto, mas de ser
precisamente o partido cujo presidente da Camara reabriu a deliberag@o sobre a PEC em 2013,
constitui evidéncia especialmente forte de que o equilibrio entre perda privada e ganho coletivo
ja& havia se invertido para o principal aliado do governo antes mesmo da votacdo. Essa
aquiescéncia tem logica propria. O PMDB ¢ pivotal nas decisdes legislativas, mas nao ¢
competitivo nas elei¢des presidenciais. Sua expectativa ¢ a de ser sempre governo, mas nao de
ocupar a Presidéncia. Isso faz com que sua sobrevivéncia politica dependa menos da associagao
a um presidente especifico do que da capacidade de ser percebido, em qualquer governo, como
canal autonomo de acesso a recursos federais. Quando o PAC concentrou o crédito politico das
entregas no partido presidencial, o PMDB perdeu parte importante dessa capacidade. As obras
reforcavam a imagem do governo federal e do PT, ndo do PMDB como ator capaz de viabilizar
recursos para suas bases. A impositividade foi o instrumento por meio do qual o partido buscou

restaurar essa autonomia distributiva e seu crédito eleitoral proprio.

4.2.3 Da mudanca de preferéncias a maioria constitucional

A reforma, contudo, ndo decorreu automaticamente da mudanca de preferéncias. E preciso
explicar como essas preferéncias se converteram em maioria constitucional. A sequéncia de

tramitacdo da PEC sugere dois momentos analiticamente distintos.

O primeiro foi a perda, pelo governo, do controle da agenda legislativa. Ao criar, em
abril de 2013, a comissado especial destinada a analisar a PEC, o presidente da Camara sinalizou
publicamente que o principal aliado institucional do governo ja ndo estava disposto a defender
o status quo. Esse sinal tinha elevado valor informacional. Ele indicava aos demais
parlamentares que o custo de apoiar a reforma havia caido de forma substancial, porque o
governo perdera a capacidade de organizar uma retaliagdo crivel contra os que votassem a favor
da mudanca. Esse movimento, porém, so6 produziu efeito porque o colapso do apoio da base era

anterior. Nao foi a abertura da comissao que destruiu a capacidade de veto do governo; foi a
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deterioragdo prévia das condigdes que tornavam o regime autorizativo vantajoso para os
aliados. O presidente da Camara ndo criou a maioria pro-reforma. O que fez foi viabilizar
institucionalmente a expressao de uma maioria ja existente, mas que permanecia latente

enquanto o Executivo retinha o controle da agenda.

O segundo momento foi a impossibilidade de formar uma minoria de veto em plenario.
Para barrar a PEC, bastava ao governo assegurar que os votos favoraveis ficassem abaixo de
trés quintos do total em qualquer uma das Casas. Na Camara dos Deputados, isso significava
obter pelo menos 206 votos ndo favoraveis entre os 513 deputados. Em circunstancias normais,
a execucdo seletiva de emendas poderia ser suficiente para reter esse nimero. O problema ¢ que
a relacdo entre perda privada e ganho coletivo ja havia se tornado desfavoravel para parcela
decisiva dos aliados, tornando esse instrumento de barganha muito menos eficaz. Em outras
palavras, os aliados deixaram de ter incentivos para aceitar acordos individuais em defesa de
um regime que ja ndo lhes parecia vantajoso. O problema de agdo coletiva foi resolvido nao
pela construgdo ativa de uma supermaioria, mas pela destruicdo do mecanismo que permitia ao

governo impedir sua formacgao.

O comportamento do PT e do Executivo ao longo da tramitacdo € coerente com a
percepcao de que a reforma se tornara inevitavel. Para o partido presidencial, a alternativa a
aceitar a mudanga seria encabecar sua resisténcia, assumindo o custo politico de se posicionar
contra uma maioria suprapartidaria que incluia seus proprios aliados. A aquiescéncia do PT,
nesse sentido, nao revela preferéncia programatica pela impositividade, mas o reconhecimento
de que resistir frontalmente era menos vantajoso do que negociar os termos da mudanga.'® O
mesmo vale para o Executivo. Em vez de tentar preservar o status quo a qualquer custo, o
governo concentrou esforcos em moldar a reforma, especialmente por meio da vinculacao de
50% das emendas individuais a satde. Resistir implicaria alto custo politico, sem perspectiva
realista de sucesso. Negociar os termos da derrota e obter, em contrapartida, um instrumento
para cumprir o piso constitucional da saide com menor necessidade de recursos adicionais do
Tesouro era a resposta racional a uma derrota ja consumada. Os dispositivos da Emenda
Constitucional 86/2015 que preservam a possibilidade de contingenciamento proporcional e
exigem comprovacao de impedimento técnico para a ndo execu¢ao tém a marca dessa barganha,

ndo de uma imposi¢ao unilateral do Congresso.

19 A declaracdo do lider do partido, José Guimardes (PT-CE), de que a san¢do ocorreu "conforme o acordado com
os lideres partidarios", é consistente com participacao ativa na negociacao dos termos da reforma (Agéncia Estado,
2013).
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A explicacdo proposta nesta subse¢do articula, portanto, dois grupos de atores com
motivagdes estruturalmente distintas que convergiram para o mesmo resultado. Para a oposicao,
a preferéncia pela reforma era estrutural e preexistente, porque a impositividade eliminava a
discriminacao a que seus parlamentares estavam submetidos no regime autorizativo. Para os
partidos aliados, a preferéncia pelo status quo persistiu enquanto o arranjo autorizativo entregou
beneficios suficientes para compensar a cessao de autonomia sobre o gasto. Quando o PAC 2
alterou esse equilibrio — ampliando o ganho coletivo de eficiéncia, mas concentrando seu
crédito politico no partido presidencial e reduzindo os beneficios privados dos parceiros —, a
impositividade passou a ser preferivel, sobretudo como mecanismo de comprometimento,
capaz de garantir a cada partido uma parcela de recursos menos sujeita as decisdes

discricionarias futuras do Executivo.

A conjuntura de 2011-2014, portanto, nao criou do zero as preferéncias relevantes para
areforma. O que ela fez foi converter em agdo coletiva viavel uma combinagao de preferéncias
jé presentes, ao inverter simultaneamente o calculo custo-beneficio dos aliados e desorganizar
o principal mecanismo de bloqueio do governo. A reforma constitucional que resultou desse
processo transferiu poder alocativo para o Congresso sem, em principio, alterar a distribui¢ao
proporcional de recursos entre os partidos da coalizdo, mas assegurando que nenhum presidente
pudesse novamente concentrar de forma unilateral o crédito politico das politicas distributivas

sustentadas por essa coalizao.

4.3 As consequéncias do regime impositivo (2015-2025)

A EC 86/2015 instituiu a execucdo obrigatéria das emendas individuais, eliminando, nessa
modalidade, a discricionariedade que por cerca de duas décadas sustentou parte importante do
poder de barganha do Executivo. No mesmo ano, o Congresso também incluiu na LDO de 2016
a obrigatoriedade de execucao das emendas de bancada estadual. Essas mudangas suscitam uma
questdo central para este relatorio: em que medida os padrdes recentes do gasto oriundo de
emendas — em especial sua fraca articulagdo com o planejamento governamental, a elevada
pulverizagao dos recursos e o volume muito expressivo dessas despesas — decorrem do novo
regime de impositividade? Para responder a essa pergunta, ¢ preciso explicitar algumas
premissas sobre o comportamento dos parlamentares e identificar os mecanismos pelos quais a

reforma poderia, em tese, produzir esses resultados.

Os efeitos esperados da impositividade sobre a articulagdo com o planejamento e sobre

a pulverizacao dos recursos dependem, em grande medida, do tipo de motivagdo predominante
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entre os parlamentares: particularista ou partidaria. Se prevalecem motivagdes particularistas,
as preferéncias alocativas do Legislativo e do Executivo tendem a divergir mais fortemente. Os
parlamentares passam a privilegiar a destinacao localizada de recursos para bases eleitorais
especificas, enquanto o Executivo busca orientar a despesa segundo prioridades programaticas
e setoriais. Nesse cenario, o regime autorizativo permitia ao Executivo executar seletivamente
as emendas mais compativeis com suas prioridades e retardar ou ndo executar as demais,
operando, na pratica, como um filtro informal de coordenagdo com o planejamento. Ao tornar
obrigatoria a execucdo das emendas aprovadas, a reforma suprimiu esse filtro e fez com que o
gasto efetivo passasse a refletir mais diretamente as preferéncias parlamentares, com tendéncia

a menor articulacdo com o planejamento e maior pulverizagao.

Se, ao contrario, predominam motivacdes partidarias, a distancia entre as prioridades
dos parlamentares da coalizdo e as do governo tende a ser menor. Nessa hipotese, o papel da
filtragem exercida pelo Executivo sobre o perfil da aloca¢@o era mais limitado, de modo que a
impositividade tenderia a produzir efeitos reduzidos — ou mesmo nulos — tanto sobre a

articulacdo com o planejamento quanto sobre a pulverizagao dos recursos.

No caso do volume de recursos alocados por emendas, o efeito esperado da
impositividade € positivo e pode operar por dois mecanismos. O primeiro € direto: ao eliminar
a possibilidade de bloqueio discricionario pelo Executivo, a obrigatoriedade de execucao tende
a elevar o montante efetivamente empenhado. O segundo mecanismo atua sobre o
comportamento dos proprios parlamentares e diz respeito aos incentivos para apresentar
emendas. No regime autorizativo, a execu¢ao de emendas individuais exigia tempo e esfor¢o
consideraveis, sobretudo em atividades de intermediacdo e pressao junto aos ministérios, o que
funcionava como desincentivo a apresentacdo de emendas. A impositividade reduziu
substancialmente esse custo. Além disso, prefeitos e liderancas locais passaram a atribuir de
forma mais direta a seus representantes no Congresso a responsabilidade pelo envio — ou pela
auséncia — desses recursos. O aumento do risco de responsabilizacdo eleitoral individual
passou, assim, a incentivar a apresentacdo generalizada de emendas, inclusive por
parlamentares que antes evitavam depender de negociagdes com o Executivo (Entrevista 24).
A expectativa, portanto, € que o gasto oriundo de emendas tenha crescido nao apenas pelo efeito
mecanico da obrigatoriedade de execugdo, mas também por um efeito indireto, decorrente do
fortalecimento dos incentivos para que os parlamentares utilizem esse instrumento de forma

mais intensa.
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Dessa discussdo derivam trés hipoteses. A primeira ¢ que a impositividade reduziu a
articulagdo entre o gasto oriundo de emendas e o planejamento governamental. A segunda ¢
que ela aumentou a pulverizacdo dos recursos. Em ambos os casos, 0 mecanismo central ¢ a
eliminagdo do filtro exercido pelo Executivo, que no regime autorizativo funcionava como
mecanismo informal de selecdo das emendas mais compativeis com as prioridades
programaticas do governo. A terceira hipotese ¢ que a impositividade elevou o volume do gasto
oriundo de emendas, tanto por aumentar a taxa de execugdo quanto por estimular a ampliagao
do montante aprovado, em razao dos incentivos a universaliza¢ao da apresentacao de emendas.
As duas primeiras hipoteses pressupdem que motivagdes particularistas tém peso relevante no
comportamento parlamentar — premissa que, como mostrado na subsecdo 4.1, ¢ mais
consistente com o padrao historico de execugdo seletiva do que a hipotese alternativa de
motivacdes exclusivamente partidarias. Na sequéncia, essas hipdteses sdo examinadas

empiricamente.

4.3.1 Articulacio com o planejamento

A articulacdo entre emendas e planejamento foi avaliada no nivel das agcdes orcamentarias. A
medida utilizada compara a distribuicdo dos valores efetivamente executados — pelo critério
de empenho — com duas distribui¢des de referéncia: a dos valores constantes do PLOA e a dos
valores incluidos na LOA, mas ausentes do PLOA. A primeira corresponde a proposta
or¢amentaria original do Executivo; a segunda capta as adigdes feitas pelo Congresso durante
a tramitacdo legislativa, inclusive por meio de emendas. A andlise abrange as despesas de
investimento (GND 4) em todas as funcdes finalisticas e em encargos especiais. Com isso, as
transferéncias especiais (“emendas Pix”) classificadas nessa natureza de despesa sdo captadas

apenas parcialmente.

A articulacdo ¢ medida pela similaridade de cosseno entre vetores de proporgoes,
indicador que varia entre 0 e 1 e assume valor maximo quando as distribui¢des sao idénticas
(Koppel e Diskin, 2009). Quanto mais alta a similaridade entre o empenhado e o PLOA
(emp_ploa), maior a aderéncia da execugdo ao planejamento original do Executivo. Quanto
mais alta a similaridade entre o empenhado e os valores presentes na LOA, mas nao no PLOA
(emp_loa), maior a aderéncia da execucgdo as alteragdes introduzidas pelo Congresso. Em
consequéncia, valores menores de emp ploa indicam afastamento da execucdo em relacdo ao
planejamento governamental, seja em razao das modificagdes promovidas pelo Congresso na

LOA, seja em decorréncia de decisdes do proprio Executivo durante a execugdo, como
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contingenciamentos e reprogramagdes. Ja valores menores de emp loa indicam menor

aderéncia da execugdo ao componente congressual do or¢gamento aprovado.

A principal limitag¢ao da estratégia decorre da indisponibilidade, antes de 2014, de dados
individualizados sobre a execucdo de emendas no SIOP. Para esse periodo, ndo ¢ possivel
separar, dentro do componente “LOA menos PLOA”, o que foi efetivamente executado em
despesas originadas no Executivo e o que decorreu de emendas parlamentares. Como o
indicador combina despesas originadas no Executivo e no Congresso, ele tende a subestimar a

desarticulagcdo das emendas com o planejamento governamental.

O gréfico 5 apresenta as séries emp_ploa e emp_loa para 2003-2025. No periodo pré-
reforma, especialmente entre 2007 e 2014, ambas se movem de forma bastante proxima: a
correlagdo entre elas ¢ de 0,87, e a distancia entre as séries se reduz progressivamente ao longo
do tempo. Em 2014, emp loa (0,922) supera emp ploa (0,879) por apenas 0,043. Essa
convergéncia sugere que, ao final do periodo, o gasto efetivamente executado a partir do
componente congressual da LOA se aproximava, em seu perfil alocativo, do gasto associado
ao planejamento original do Executivo. Esse padrao ¢ compativel com um regime em que o
Executivo, ao controlar a execucao, filtrava as alteragdes aprovadas pelo Congresso e executava

preferencialmente aquelas mais aderentes as suas prioridades programaticas.

A partir de 2015, o padrao muda de forma nitida. A reforma coincide com uma ruptura
imediata e persistente na relagdo entre as duas séries. Enquanto no periodo 2007-2014 elas se
moviam de forma convergente, entre 2015 e 2022 a correlagdo cai para -0,20 e deixa de ser
estatisticamente significativa. Em termos substantivos, isso indica que o gasto efetivamente
executado a partir do componente congressual da LOA passou a se distanciar, em seu perfil
alocativo, do planejamento original do Executivo. Esse movimento se expressa com clareza na
ampliacdo da distancia entre as séries: emp loa passa a se manter em patamar elevado,
frequentemente acima do observado no periodo pré-reforma, enquanto emp ploa permanece
mais baixa e oscilante. Como resultado, a distancia se amplia fortemente, de 0,043 em 2014
para 0,448 em 2021. Essa abertura do hiato ¢ importante porque sinaliza que a execucao do
investimento passou a refletir em medida crescente prioridades incorporadas pelo Congresso a

LOA sem convergéncia correspondente com o planejamento original do Executivo.
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GRAFICO 5
Articulac¢ido com o planejamento: similaridade entre decisées alocativas do Executivo e do
Legislativo em ac6es orcamentarias (2003-2025)
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Elaboragao dos autores.

Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Or¢amento (SIOP).

Nota: emp ploa= similaridade entre o empenhado e o presente no PLOA; emp loa= similaridade entre o
empenhado e o presente na LOA, mas ausente no PLOA.

Obs.: Despesas de investimento nas fungdes finalisticas e em encargos especiais.

Esse padriao ¢ consistente com a primeira hipotese do relatorio, de que a reforma de
2015 enfraqueceu a articulagdo entre o gasto oriundo de emendas e o planejamento
governamental. A evidéncia central ndo estd apenas no comportamento isolado de cada série,
mas sobretudo na abertura persistente da distancia entre emp loa e emp ploa no pds-reforma.
Antes da impositividade, a pequena diferenca entre elas sugeria que o filtro de execugdo
exercido pelo Executivo aproximava, ao menos em termos de perfil alocativo, o gasto
efetivamente executado a partir do componente congressual da LOA do gasto associado ao
planejamento original do governo. Apds a reforma, essa convergéncia se desfaz: a execucao
passa a aderir mais ao componente congressual da LOA do que ao PLOA, indicando que a
obrigatoriedade de execucao enfraqueceu a capacidade do Executivo de selecionar, postergar
ou bloquear emendas incompativeis com suas prioridades programaticas. O resultado ¢ um
padrao de execucdo em que o componente congressual do gasto se torna mais autbnomo em

relagcdo ao planejamento governamental e, por isso, mais desarticulado dele.

A recuperagdo de emp ploa em 2024 e 2025, acompanhada de redugdo parcial da
distancia entre as séries, ¢ compativel com as mudangas institucionais decorrentes da extingao
do or¢camento secreto pelo STF e da redistribuicao de recursos promovida pela EC 126/2022.
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A convergéncia, contudo, ndo foi imediata. Em 2023, primeiro ano do novo arranjo, o hiato
ainda se ampliou, provavelmente em razao da expansdo abrupta das emendas individuais na
LOA resultante dessa redistribuicdo. Apenas em 2024, j4 com o planejamento do Executivo
ajustado a nova configuracdo or¢amentaria, observa-se estreitamento da distancia entre
emp ploa e emp_loa, sinalizando alguma recomposicdo da articulacdo entre planejamento e
execugdo. Ainda assim, o padrdo do p6s-2015 permanece claramente distinto do observado
antes da reforma: a execugdo segue mais aderente ao componente congressual da LOA do que
ao planejamento original do Executivo, o que reforca a conclusdo de que a impositividade

produziu uma desarticulagdo duradoura entre emendas e planejamento governamental.

4.3.2 Pulverizacao

Para avaliar a pulverizagdo territorial do gasto, construimos duas medidas. A primeira
(mun_loa) corresponde a participacdo, no total aprovado na LOA, das despesas de investimento
originalmente ausentes no PLOA e classificadas como de nivel municipal. A segunda
(mun_emp) mede a participagdo, no total empenhado dessas mesmas despesas, do gasto

efetivamente executado no nivel municipal.

A classificagdo das programag¢des como municipais baseou-se no texto dos
localizadores, por meio de busca automatizada de nomes de municipios — validados pela lista
oficial brasileira — e de expressoes indicativas de abrangéncia estadual, regional ou nacional.
A utilizacdo conjunta das duas medidas permite distinguir etapas distintas do processo
orcamentario: mun_loa captura a decisdo alocativa do Legislativo quanto ao recorte territorial
das emendas; mun_emp reflete a execucdo efetiva dessas decisdes, apos eventuais filtros do
Executivo. A distancia entre ambas constitui, portanto, uma proxy do grau de discricionariedade

executiva na execucdo de emendas de origem parlamentar.

Nao adotamos procedimento analogo a medida de articulacdo com o planejamento —
baseada na razdo entre despesas aprovadas pelo Congresso e despesas originadas no Executivo
— por razdes metodologicas. O nimero de pares agdo-localizador no PLOA ¢ altamente
sensivel a reclassificagdes de agdes orcamentarias associadas a mudangas de PPA, enquanto o
conjunto de programacoes presentes na LOA e ausentes no PLOA ¢ muito menos afetado por
essas reclassificagdes, por estar mais fortemente associado a emendas de carater municipal.
Como consequéncia, a razao entre essas magnitudes oscila artificialmente nos anos de transi¢ao,
produzindo variagdes espurias que refletem mudancgas classificatorias do Executivo, e nao

alteragOes substantivas na alocagao legislativa.
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A estratégia de mensuracdo, contudo, apresenta limitagdes relevantes. A mais
importante, especialmente entre 2020 e 2022, decorre da opacidade territorial associada ao
or¢amento secreto: emendas de relator-geral frequentemente utilizavam localizadores de
abrangéncia nacional ou estadual, embora os recursos fossem, na pratica, direcionados a
municipios por meio de convénios cujo destino ndo ¢ capturado no campo do localizador. Isso
implica subestimacdo da efetiva municipalizagdo do gasto parlamentar. Ha outras trés
restricoes. Primeiro, cerca de 9% das programacdes ndo puderam ser classificadas por
insuficiéncia de informagao nos descritores. Segundo, ndo ¢ possivel distinguir, na base, entre
emendas individuais, de bancada estadual e de comissdo, cujas logicas territoriais diferem
substantivamente — as primeiras tendendo ao nivel municipal e as demais ao estadual ou
regional. Terceiro, mudangas na composi¢ao dessas modalidades ao longo do tempo podem
afetar as séries independentemente de alteragdes nos padrdes de municipalizagao dentro de cada

tipo de emenda.

O grafico 6 apresenta a evolucdo das duas séries entre 2003 e 2025. No periodo 2003—
2011, ambas exibem variacao relativamente estdvel: mun loa oscila entre 51% e 60%, e
mun_emp entre 45% e 62%, com distdncia média préxima de 4 pontos percentuais. Esse padrao
sugere baixa filtragem territorial por parte do Executivo, com execucdo proporcionalmente

alinhada ao padrao aprovado pelo Legislativo.

Entre 2011 e 2013, periodo associado a expansao do PAC 2 e ao aumento da restricdo
fiscal, observa-se intensificacdo da filtragem executiva. O hiato entre as séries se amplia,
indicando maior divergéncia entre o padrdo territorial aprovado e aquele efetivamente
executado, o que ¢ consistente com o contexto: o PAC 2 concentrou volumes crescentes de
recursos em acoes de escopo nacional e estadual que competiam diretamente com as emendas
municipais pelo orcamento disponivel para empenho, e o ajuste fiscal do governo Dilma
adicionou pressao de contingenciamento que recaiu desproporcionalmente sobre o nivel

municipal.

No biénio 2015-2016, a introdugdo da impositividade das emendas reduz
substancialmente essa distancia, com convergéncia quase completa entre as séries. O resultado
¢ consistente com a reducao da discricionariedade do Executivo na execucao de emendas

parlamentares.
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GRAFICO 6
Pulverizacao: o nivel municipal nas decisoes alocativas do Legislativo e na execuc¢ao (2003-
2025)
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Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Or¢amento (SIOP).

Nota: mun_loa= despesa no nivel municipal no total aprovado das despesas presentes na LOA, mas ausentes no
PLOA; mun_emp = gasto no nivel municipal no total empenhado das despesas presentes na LOA, mas ausentes
no PLOA.

Obs.: Despesas de investimento nas fungdes finalisticas e em encargos especiais.

Entre 2017 e 2019, o aumento do hiato entre as séries deve ser interpretado com cautela.
Parte relevante dessa ampliacdo decorre de créditos adicionais expressivos direcionados a agdes
de abrangéncia nacional associadas a emendas, o que eleva o total empenhado. deprimindo

artificialmente mun_emp, mas sem impacto correspondente em mun_loa.

Por fim, a redu¢do simultanea dos niveis de ambas as séries no periodo recente ndo
permite inferir, de forma direta, queda na municipalizacdo do gasto. H4 evidéncias de que, a
partir de 2017, emendas de bancada passaram a direcionar recursos a municipios mesmo quando
classificadas como estaduais (Henud, 2025), e, desde 2019, mecanismos associados a emendas
de relator-geral também produziram efeitos semelhantes, posteriormente reproduzidos por
emendas de comissdo, conforme mencionado nas se¢des 2.1.3 e 2.1.4. Como esses fluxos nao
sao plenamente capturados pelos localizadores, ambas as séries tendem a subestimar a

municipalizacdo efetiva no periodo mais recente.

Em sintese, a evidéncia sugere que, no periodo pré-2015, o filtro executivo ndo operou,
em condi¢cdes normais, como mecanismo persistente de reversdo do recorte municipal das

despesas aprovadas pelo Congresso. Sua incidéncia foi intensa apenas em 2012-2013, menos
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como expressao de um padrdo estrutural de recentralizagdo do gasto e mais como um episodio
conjuntural associado a implementacdo do PAC 2 em contexto de endurecimento fiscal, quando
se comprimiu o espaco orcamentario disponivel para emendas municipais. O regime impositivo
das emendas individuais altera precisamente essa margem de filtragem: em 2015-2016, o hiato
entre as séries praticamente desaparece, evidenciando a redugdo da capacidade do Executivo

de modificar, na execugdo, o recorte territorial definido pelo Congresso.

Ja a hipotese de que a impositividade teria ampliado a pulverizagdo territorial do gasto
parlamentar ndo pode ser testada de forma conclusiva com essas séries. A partir de 2017 — e
sobretudo com a difusdo de modalidades de emenda cuja destinacdo municipal passou a ser
frequentemente registrada sob localizadores estaduais ou nacionais —, os dados deixam de
oferecer uma medida confiavel do nivel substantivo de municipalizagdo. O teste da hipotese,
portanto, ¢ inconclusivo: o grafico permite identificar com clareza uma mudanga na capacidade
de filtragem do Executivo, mas ndo estabelecer, com a mesma seguranga, se o regime

impositivo aumentou a municipalizagio efetiva do gasto de origem parlamentar.

4.3.3 Volume do gasto por emenda

O grafico 7 apresenta a evolugdo anual, entre 2003 e 2025, do volume das emendas individuais,
em valores aprovados e empenhados, a pregos de dezembro de 2025. O primeiro resultado
relevante antecede a reforma: o valor aprovado cresceu de R$ 3,9 bilhdes, em 2003, para algo
entre R$ 17 bilhdes e R$ 18 bilhdes no periodo 2010-2014 — aumento real de cerca de 4,5
vezes em onze anos, com tendéncia estatisticamente significativa ao longo da série. O
crescimento do volume das emendas individuais, portanto, ndo ¢ fendmeno recente nem
produto da impositividade; trata-se de trajetoria iniciada mais de uma década antes da EC

86/2015.
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GRAFICO 7
Volume das emendas individuais: valores aprovados e empenhados por ano (2003-2025)
(R$ bilhoes, a pregos de dez./2025)
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Fonte: Comissao Mista de Orgamento (CMO).

Obs.: Valores aprovados pelo Congresso, antes da remessa ao presidente, e deflacionados com base no Indice
Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA).

A expansao do valor aprovado veio acompanhada, entre 2010 e 2013, de ampliagdo da
distancia em rela¢do ao valor empenhado, refletindo a discricionariedade do Executivo na
execugdo das emendas, ja examinada na subsecdo 4.1. O hiato atingiu seu ponto maximo em
2012, quando o valor aprovado (R$ 18,3 bilhdes) superou em cerca de R$ 11 bilhdes o valor
empenhado (R$ 7,3 bilhdes). A partir de 2013, essa diferenga comegou a se reduzir com a
recuperacdao do empenho e foi eliminada apds a impositividade, o que reforga a interpretacao,
desenvolvida na subse¢do 4.2, de que o conflito em torno da execug¢do constituiu um dos fatores

politicos centrais da reforma.

O grafico também mostra que a impositividade ndo produziu, nos anos imediatamente
seguintes, aumento do volume aprovado das emendas individuais. Ao contrario, entre 2015 e
2022, o valor aprovado recuou de forma gradual e permaneceu abaixo do patamar observado
entre 2010 e 2014. No periodo 2015-2021, a média anual foi de RS 13,4 bilhoes, contra R$ 15,1
bilhdes no intervalo pré-reforma comparavel (2007-2013). Uma vez descontada a tendéncia de
crescimento subjacente a série, o contraste se torna ainda menos favoravel a hipdtese de

expansio provocada pela reforma.!! Ja o valor empenhado seguiu trajetéria distinta: aumentou

! Conforme resultados de uma regressdo linear generalizada com distribuigdo gama e erros padrdo Newey-West
com defasagem de primeira ordem.
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apos 2015 e aproximou-se progressivamente do aprovado, até praticamente convergir com ele
entre 2019 e 2022. Esse comportamento, porém, deve ser interpretado sobretudo como efeito
da eliminagdo da discricionariedade executiva sobre a execucdo das emendas, e ndo como

evidéncia de aumento do volume aprovado.

Somente em 2023, oito anos apos a reforma, as duas séries ultrapassam com folga o
patamar de 2010-2014. Esse salto tem origem especifica: a EC 126/2022, promulgada em
dezembro de 2022 no contexto da PEC da Transi¢ao, elevou o piso constitucional das emendas
individuais de 1,2% para 2,0% da receita corrente liquida, com efeitos ja no exercicio de 2023.
O contexto politico da mudanga ¢ decisivo. Pouco antes, o STF havia declarado inconstitucional
o orcamento secreto, o que exigiu a realocagdo dos recursos antes reservados as emendas de
relator. Parte relevante desse montante foi incorporada as emendas individuais por meio da
elevacao do piso constitucional. O salto de 2023, portanto, ndo decorre de um efeito tardio da
impositividade introduzida em 2015, mas de uma negociagdo politica posterior, vinculada a

transicao de governo e a redistribui¢ao dos recursos do orcamento secreto.

O grafico 8 mostra a evolugdao, no mesmo periodo, do valor aprovado das demais
modalidades de emenda. No pos-reforma imediato, as emendas de bancada e de comissao
recuam. O movimento mais saliente, porém, ¢ o das emendas de relator: seus valores explodem
entre 2020 e 2022 — o periodo do orgamento secreto — e caem abruptamente apds a decisdo
do STF, em dezembro de 2022, que declarou o mecanismo inconstitucional. Essa expansao
tampouco pode ser atribuida a EC 86/2015. Ela decorre de mudangas normativas posteriores,
especialmente da LDO de 2020, que abriram espaco para a centralizacdo de recursos nessa
modalidade. Seu principal desdobramento institucional foi a migragao, ap6s a decisdo do STF,
de parte importante desse padrao de alocacdo politica individualizada para as emendas de

comissao, como discutido na subsecao 2.1.3.

86



GRAFICO 8
Volume das emendas coletivas e de relator: valores aprovados por ano (2003-2025)
(RS bilhoes, a pregos de dez./2025)
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Fonte: Comissdo Mista de Orgamento (CMO).

Obs.: Valores aprovados pelo Congresso, antes da remessa ao presidente, ¢ deflacionados com base no Indice
Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA).

Considerado o conjunto das modalidades, o volume total aprovado passou de R$ 30
bilhdes em 2003 para R$ 59 bilhdes em 2014, com participagdo variavel, mas em geral
secundaria, das emendas de relator — excegao feita a 2010, quando essa modalidade atingiu
valor excepcionalmente elevado e levou o total a R$ 69 bilhdes. Entre 2015 € 2019, o montante
agregado recuou, com oscilagdes, até R$ 29 bilhdes. Durante o orgamento secreto (2020-2022),
voltou a crescer e oscilou entre R§ 42 bilhdes e R$ 64 bilhdes, agora sob composi¢ao
radicalmente distinta: a variagdo do total passou a ser explicada quase integralmente pelas
emendas de relator, que chegaram a cerca de R$ 40 bilhdes. Apds a declaragdo de
inconstitucionalidade desse mecanismo, o volume total volta a crescer e alcanga R$ 78 bilhdes
em 2025, desta vez com maior peso das emendas individuais e de comissdo € menor
centralidade das emendas de relator. A trajetoria do gasto parlamentar, portanto, ¢ mais bem
descrita como um processo de expansao progressiva e estratificada, baseado na adi¢do de novas
modalidades e na substitui¢do parcial de instrumentos, do que como crescimento linear

associado a uma unica reforma.

Em sintese, os dados ndo confirmam a hipdtese de que a impositividade tenha
aumentado, por si sO, o volume das emendas individuais aprovadas. Em termos reais, esse

volume caiu no periodo 2015-2022 para patamar inferior ao da média pré-reforma e
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permaneceu abaixo dos niveis observados entre 2010 e 2014. O que a reforma altera de forma
clara ¢ a execugdo: o valor empenhado se aproxima progressivamente do aprovado, refletindo
a reducao da discricionariedade do Executivo. O salto observado a partir de 2023 decorre de
outra conjuntura institucional — a EC 126/2022 ¢ a redistribui¢ao dos recursos do or¢gamento
secreto —, e¢ nao de efeito direto da EC 86/2015. Consideradas todas as modalidades, a
expansdo do gasto parlamentar ao longo do periodo tampouco se explica por uma unica
mudanga normativa: ela resulta de sucessivas camadas de ampliagao do poder alocativo do
Congresso, por meio da criagdo, expansdo e recomposi¢ao de diferentes instrumentos de

emenda.

As trés hipoteses formuladas no inicio desta secdo recebem apoio empirico desigual. A
mais claramente confirmada ¢ o enfraquecimento da articulagdo com o planejamento: apos
2015, rompe-se a convergéncia entre o perfil do gasto associado as inclusdes congressuais na
LOA e o perfil do gasto originalmente proposto no PLOA, sinalizando que a impositividade
passou a deslocar o investimento para fora das prioridades do Executivo. A hipdtese de aumento
da pulverizagdo permanece inconclusiva. A evidéncia sugere que, antes de 2015, o Executivo
exercia filtragem limitada sobre o recorte municipal das despesas aprovadas pelo Congresso e
que a impositividade reduziu essa margem de interven¢do, mas a opacidade crescente dos
localizadores territoriais a partir de 2017 impede avaliar com seguranga a evolucdo da
municipalizacdo efetiva do gasto parlamentar. Ja a hipotese de expansdo do volume das
emendas individuais ndo se sustenta: o salto observado a partir de 2023 decorre de mudangas
institucionais posteriores — em particular, da redistribui¢do dos recursos do orcamento secreto
e da elevacdo do piso constitucional das emendas individuais —, e ndo de um efeito direto da

EC 86/2015.

Em conjunto, os resultados apontam para um mesmo mecanismo: a reforma ampliou o
poder alocativo do Congresso sem criar contrapesos equivalentes de coordenacao programatica.
Ao tornar obrigatoria a execu¢do das emendas, a impositividade enfraqueceu a capacidade do
Executivo de organizar o investimento publico em torno de prioridades proprias, sem produzir,

a0 menos no curto prazo, expansao do volume do gasto por emenda.

4.4 Parlamentarizacao do gasto

A subsecdo 4.2 explicou por que a EC 86/2015 se tornou politicamente vidvel: a convergéncia
entre a oposi¢cdo, favoravel a impositividade, e parte da base governista, cujo calculo

distributivo foi alterado pelo choque do PAC 2, produziu a maioria constitucional necessaria
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para a reforma. A luz dos resultados da subsegdo 4.3, porém, o problema analitico mais amplo
ndo ¢ apenas explicar a aprovacgao da reforma inaugural, mas entender por que ela foi seguida
por um processo cumulativo de ampliagao do controle parlamentar sobre o gasto, cujo momento
mais visivel foi a explosao do volume de emendas entre 2020 ¢ 2022. A EC 86/2015 nao explica
sozinha esse salto, mas deve ser lida como a primeira inflexdo de uma trajetoria mais longa de

parlamentarizag¢do do gasto publico.

Por parlamentarizagao do gasto entende-se aqui o deslocamento, formal ou informal, de
decisOes alocativas antes condicionadas por filtros técnico-burocraticos do Executivo para o
controle parlamentar direto. A impositividade das emendas individuais inaugurou esse processo
ao reduzir a discricionariedade do Executivo sobre uma parcela do gasto. Os desdobramentos
posteriores — extensdo da impositividade as emendas de bancada estadual, criacao das
transferéncias especiais, expansdo das emendas de relator-geral e elevacdo do piso
constitucional das emendas individuais — ndo constituem fendmenos independentes, mas

etapas sucessivas do mesmo movimento de deslocamento do poder alocativo para o Congresso.

Dois referenciais teoricos ajudam a interpretar essa trajetoria. O primeiro € Ting (2012),
que contrapde arranjos de profissionalizagdo e politizagdo!? na alocagio de programas
distributivos. No primeiro, a burocracia do Executivo retém capacidade de aprovar ou vetar
projetos com base em critérios de qualidade; no segundo, legisladores barganham diretamente
sobre a distribuicao dos recursos, contornando o filtro técnico. O modelo prevé que programas
politizados tendem a ser maiores do que programas profissionalizados. Transposta para o caso
brasileiro, essa distingio ajuda a dar sentido aos padrdes descritos na subsegdo 4.3. A medida
que a execu¢do de emendas se torna obrigatdria e novas modalidades passam a escapar
crescentemente ao crivo ministerial, o investimento publico se desloca de um arranjo em que a
burocracia do Executivo filtrava parte relevante das decisdes alocativas para outro em que a
decisdo parlamentar direta ganha peso crescente. Nesse contexto, maior volume de gasto
distributivo, articulagdo mais fraca com o planejamento setorial e maior orientagdo a recortes
territoriais ou politicos especificos deixam de ser anomalias e passam a constituir efeitos

esperados do desenho institucional.

O segundo referencial ¢ Bertelli e Grose (2009), que ajuda a explicar por que maiorias
legislativas podem preferir restringir a discricionariedade executiva e ampliar o controle

parlamentar sobre o orcamento. O ponto central do modelo ¢ que ministros e burocracias nao

12 Preferimos o termo "parlamentarizagdo" por considerarmos analiticamente mais preciso. Politizagdo sugere que
apenas o Legislativo introduz critérios politicos na alocacdo, o que nao ¢ verdade. Parlamentarizacdo captura o
fendmeno relevante: a transferéncia do controle sobre decisdes alocativas, do Executivo para o Legislativo.
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distribuem recursos de forma neutra: a discricionariedade alocativa pode ser usada para
favorecer parlamentares ideologicamente mais proximos, que tendem a apoiar com maior
frequéncia as prioridades e programagdes da pasta, e para destinar relativamente menos
recursos aos mais distantes. Isso significa que a discricionariedade ministerial pode gerar
conflito distributivo ndo apenas entre governo e oposi¢ao, mas também no interior da propria
coalizdo governista, quando as preferéncias de parcela relevante da maioria se distanciam das
preferéncias do presidente ou de ministros setoriais. Foi precisamente esse tipo de dindmica que
o PAC 2 tornou mais agudo. Ao concentrar volumes crescentes de investimento em agdes
definidas pelo Executivo e reduzir o espaco disponivel para emendas parlamentares, o programa
converteu a discricionariedade ministerial em fonte visivel de perdas distributivas para
segmentos relevantes da base governista. Quando esse custo passou a superar, para esses
parlamentares, o beneficio coletivo de preservar a coordenagdo executiva do orgamento, a
maioria passou a ter incentivo para criar regras que garantissem acesso mais automatico aos
recursos. A parlamentarizagdo do gasto aparece, nessa chave, como resposta institucional a
transformagao da discricionariedade do Executivo em problema distributivo para a propria

coalizao governista.

Essa interpretagdo permite conectar diretamente a crise do regime autorizativo,
analisada na subsec¢do 4.2, aos padrdes empiricos do pds-2015. A EC 86/2015 nao resolveu
apenas um problema de execu¢do das emendas individuais; ela alterou a distribuicao de poder
no processo orcamentario ao retirar do Executivo parte da capacidade de filtrar a execucao de
despesas de origem parlamentar. Ao fazé-lo, criou também um precedente institucional: se a
discricionariedade ministerial podia ser restringida para as emendas individuais, a mesma
logica podia ser estendida a outras modalidades ou contornada por novos mecanismos de
controle parlamentar da execucdo. A reforma, portanto, deve ser lida menos como ponto de

chegada do conflito distributivo e mais como sua primeira tradugao institucional bem-sucedida.

No p6s-2015, esse processo avancou por duas vias. A primeira foi formal. A EC
100/2019 estendeu a impositividade as emendas de bancada e a EC 105/2019 criou as
transferéncias especiais, reduzindo o controle executivo sobre parte das transferéncias a entes
subnacionais. Em seguida, a LDO para 2020 (Lei 13.898/2019) abriu espago para a expansao
extraordinaria das emendas de relator-geral e a EC 126/2022 elevou o piso constitucional das
emendas individuais de 1,2% para 2% da receita corrente liquida. Além disso, ¢ digna de nota
a tentativa malsucedida — apoiada pelo presidente da Camara, Arthur Lira (PP-AL) — de incluir
a impositividade da execucao das emendas de relator no texto-base do projeto da LDO para

2023 (Costa, 2022).
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A segunda via foi informal e se materializou no or¢amento secreto, um mecanismo de
ampla distribui¢do de recursos por meio de emendas de relator. Embora formalmente sujeitas a
discricionariedade do Executivo, essas emendas passaram a operar, na pratica, como
instrumento opaco de alocagdo controlado por liderangas parlamentares. A nomeagdo do
Senador Ciro Nogueira (PP-PI) para a Casa Civil, em agosto de 2021, reforgou esse arranjo ao
aproximar o centro de coordenag¢do governamental das liderangas do Centrdo e ampliar sua
influéncia sobre a liberacao de recursos (Ferreira e Vargas, 2022; Carneiro, 2021). O ponto
substantivo ¢ que o Congresso deixou de apenas negociar com 0 governo parte expressiva da
execucdo orcamentdria e passou a controld-la diretamente, por meio de liderancas

parlamentares.

A cronologia desse processo € consistente com a logica distributiva sugerida por Bertelli
e Grose. A parlamentarizacdo avanga justamente nos governos em que a distancia ideoldgica
entre Executivo e maioria parlamentar foi mais elevada — Dilma 2, Bolsonaro e Lula 3 — e
ndo no governo Temer, em que essa distancia era relativamente menor (Mali, 2026). Isso ndo
significa auséncia de barganha distributiva sob Temer; ao contrario, a liberagao de emendas foi
central para a sobrevivéncia do governo (Passarinho e Shalders, 2017). O ponto ¢ que liberar
mais emendas dentro das regras existentes ndo equivale a ampliar institucionalmente o controle
parlamentar sobre o orgamento. O salto qualitativo ocorre quando a resposta ao conflito
distributivo deixa de assumir a forma de negociacao contingente da execucao e passa a assumir
a forma de mudangas institucionais — formais ou informais — que deslocam o poder alocativo
do Executivo para o Congresso. Em Dilma 2, esse deslocamento se materializa na institui¢ao
da impositividade das emendas individuais; em Bolsonaro, na combinagdo entre extensao
formal da impositividade e controle da execugdo por liderangas parlamentares; em Lula 3, na
preservacao do novo piso das emendas individuais e na absor¢ado, pelas emendas de comissao,

de parte da légica distributiva antes operada via emendas de relator.

E importante esclarecer um elemento factual de grande importincia analitica. A
narrativa sobre a origem do orcamento secreto costuma ter viés de agéncia presidencial:
Bolsonaro teria criado ou aceito o mecanismo como estratégia deliberada para viabilizar apoio
parlamentar. Essa interpretacdo ¢ apenas parcialmente correta e obscurece um aspecto
institucional fundamental. O mecanismo foi introduzido por iniciativa do Congresso,

inicialmente resistido pelo presidente e posteriormente incorporado a estratégia de coordenagao

politica do governo.
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O redesenho normativo das emendas de relator-geral que propiciou o orgamento secreto
foi introduzido na LDO para 2020 pelo relator do projeto, deputado Caca Ledo (PP-BA), com
o apoio do presidente da Camara, Rodrigo Maia (DEM-RJ) (Costa, 2021; Schreiber, 2022).
Bolsonaro se posicionou contra o instrumento em duas ocasioes, inclusive vetando-o, antes de
capitular diante da pressao congressual (Vinhal, 2022). Uma vez em operagao, o controle sobre
a execu¢do das emendas de relator passou as maos de liderancas parlamentares, com a
nomeagao de Ciro Nogueira (PP-PI) para a Casa Civil. Lido nessa chave, o orcamento secreto
nao foi uma concessdo do presidente para comprar apoio: foi uma conquista do Congresso,

criada e operada segundo prioridades definidas por liderancas parlamentares.

A perspectiva aqui proposta permite reinterpretar de forma unificada os resultados da
subsecdo 4.3. A queda da articulacdo com o planejamento decorre do enfraquecimento dos
filtros ministeriais que antes alinhavam a execu¢ao das emendas as prioridades do Executivo;
a dificuldade de medir a pulverizagdo no pds-2017 ndo altera o ponto central de que a
impositividade reduziu a margem de filtragem territorial do Executivo; e o aumento do volume
do gasto, sobretudo a partir de 2020, reflete o aprofundamento sucessivo do controle
parlamentar sobre novas parcelas do orcamento, e nao um efeito isolado da EC 86/2015. Em
conjunto, esses padroes ndo descrevem apenas um sistema or¢amentdrio disfuncional: eles
expressam a logica de um arranjo em que decisdes distributivas antes mediadas pela burocracia
do Executivo passam a ser controladas, em medida crescente, pelo Congresso. A trajetoria pos-
2015 pode, assim, ser lida como o produto institucional de conflitos distributivos reiterados
entre Executivo e Legislativo — e, em particular, entre o presidente e segmentos da propria
base governista — que tornaram progressivamente mais atraente substituir discricionariedade

executiva por controle parlamentar direto do orgamento.

Isso significa que profissionalizacdo e parlamentarizacdo do gasto nao devem ser
compreendidas apenas como desenhos institucionais alternativos, mas como equilibrios
politico-institucionais distintos. Cada arranjo ¢ sustentado por uma configuragdo especifica de
incentivos distributivos entre Executivo e Legislativo. Quando a maioria parlamentar considera
que a discricionariedade executiva produz resultados suficientemente compativeis com seus
interesses, mecanismos de coordenagdo técnica tendem a ser politicamente sustentaveis.
Quando essa percepg¢ao se altera — por exemplo, em razdo do aumento da distancia ideologica
ou da intensificacdo do conflito distributivo —, cresce o incentivo para substituir
discricionariedade executiva por garantias institucionais de acesso ao or¢amento, ainda que isso

implique perda de coordenagdao programatica. A estabilidade de um regime orgamentario
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depende, portanto, menos de suas propriedades técnicas do que da configuracdo politica que

sustenta sua legitimidade.

A trajetoria reconstituida nesta se¢do revela um processo coerente de transformacgao
institucional. No regime autorizativo, a ampla discricionariedade do Executivo tornava
racionais tanto a barganha em torno das emendas quanto sua execugdo seletiva. A crise desse
arranjo foi desencadeada quando o PAC 2 alterou a estrutura de incentivos da propria coalizao
governista: ao concentrar investimentos em programacoes definidas pelo Executivo e reduzir o
espago disponivel para emendas municipais, diminuiu os ganhos distributivos de parcela
relevante da maioria parlamentar. A partir desse momento, a preservacao da discricionariedade
executiva deixou de ser politicamente vantajosa para parte expressiva da coalizdo, tornando a

impositividade uma alternativa preferivel ao status quo.

As evidéncias empiricas da se¢ao 4.3 mostram, contudo, que os efeitos da EC 86/2015
foram mais especificos do que frequentemente se supde. A reforma ndo produziu aumento
imediato do volume das emendas individuais, nem explica, por si s0, a expansdo do gasto
parlamentar observada a partir de 2020. Seu efeito institucional mais claro foi restringir a
capacidade do Executivo de filtrar a execug¢do das despesas de origem parlamentar,
enfraquecendo sua articulagdo com o planejamento governamental. A explosdo posterior do
gasto parlamentar decorreu do aprofundamento desse processo por meio da extensdo da
impositividade a novas modalidades de emenda, da criacao das transferéncias especiais, da
expansao das emendas de relator-geral e, posteriormente, da incorporagao de parte dessa logica

pelas emendas de comissao.

Essa trajetoria ndao deve ser entendida como inevitdvel nem como concluida: seu
aprofundamento ou eventual reversao dependerao da evolugao dos incentivos distributivos que
moldam as relacdes entre Executivo e Legislativo. Por essa razdo, uma eventual recuperagao
dos critérios técnicos e programaticos na alocagdo do gasto dificilmente podera resultar de
intervengdes regulatorias ou da criagdo de novos filtros técnicos. Ela dependerd, sobretudo, de
condigdes politicas capazes de reduzir o conflito distributivo entre os dois poderes — de modo
que o Congresso volte a ter incentivos para delegar ao Executivo parte relevante das decisdes

alocativas.

3 CONCLUSAO

O conjunto de evidéncias examinado produz um diagnostico organizado em torno das duas

dimensodes do problema das emendas parlamentares propostas na se¢ao 1. Na dimensao politica,
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o0 padrao mais relevante ¢ o processo de parlamentarizacdo progressiva do gasto: a EC 86/2015
inaugurou um regime em que parcela crescente do investimento discricionario passou a ser
decidida diretamente pelo Legislativo, e as reformas subsequentes — EC 100/2019, RP 9 ¢ EC
126/2022 — aprofundaram esse processo em resposta a conflitos distributivos especificos entre
Executivo e Legislativo. Os efeitos desse arranjo sobre o comportamento do gasto sdo
consistentes com o esperado com base na literatura técnica (Ting, 2012): crescimento tendencial
do volume de emendas, desarticulagdo com o planejamento setorial e pulverizacao territorial

dos recursos.

Na dimensao republicana, o achado central ¢ a recorréncia de um padrdo de captura de
instrumentos coletivos para fins de distribui¢do individualizada: emendas de bancada, de
comissao e de relator foram sistematicamente utilizadas como veiculos de alocagdo politica
personalizada, em violagdo as suas finalidades constitutivas. O orgamento secreto (2019-2022)
representou o extremo desse padrdo, com alocacdo de R$ 3040 bilhdes anuais sem
identificacdo de autoria ou destino. A LC 210/2024 avangou significativamente no arcabougo
normativo de ambas as dimensdes, mas sua efetividade depende de condigdes que o proprio

histérico do periodo analisado coloca em duvida.

Os achados respondem as perguntas de pesquisa com diferentes graus de precisdo. A
descricao da arquitetura normativa e das dissonancias entre regras e praticas ¢ provavelmente
o ponto de maior robustez: a andlise da legislagdo e das entrevistas documenta de forma
sistematica os mecanismos pelos quais instrumentos coletivos sdo capturados para uso
individualizado, em todas as modalidades de emenda. A identificagdo dos desafios de
efetividade e legitimidade também nos parece so6lida, com a distingdo entre problemas de
enforcement — em que o arcabouco normativo ja avangou — e problemas de compatibilidade

de incentivos — em que reformas normativas tém eficacia limitada por natureza.

A compreensao dos motivos da impositividade e de seus efeitos sobre o uso das emendas
¢ o ponto de maior ambicao analitica e, por isso, de maiores limitagcdes. A auséncia de dados
individualizados sobre a execu¢do de emendas antes de 2014 impede comparacdes rigorosas;
as analises de articulacdo e pulverizagdo apresentam elementos consistentes com os efeitos
esperados da reforma, mas ndo permitem descartar explicagdes alternativas. As explicagdes da
adocdo da impositividade (subse¢do 4.2) — convergéncia de preferéncias distintas diante de
um choque que destruiu o equilibrio distributivo da coalizdo — e do avango da
parlamentarizacao (subsecdo 4.4) — divergéncia entre Executivo e maioria parlamentar — sao

hipoteses interpretativas plausiveis, sem confirmagao por evidéncia direta sobre os mecanismos
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internos de cada processo. Os padrdes documentados de volume, articulagio e pulverizagdo sao
evidéncias de que a logica alocativa das emendas diverge da logica do planejamento do
Executivo, mas isso ndo ¢ suficiente para concluir que o gasto parlamentarizado ¢ inferior ao

gasto executivo em termos de resultado final.

Dadas essas limitagdes, a melhor resposta possivel que se pode oferecer as perguntas de
pesquisa ¢ a seguinte. Os padrdes de uso das emendas no periodo 2015-2025 resultam, na
dimensao politica, da substitui¢ao do filtro técnico-burocratico do Executivo pela decisao
parlamentar direta, processo cujas consequéncias em termos de volume, articulagdo e
pulverizacdo sdo estruturais e esperadas pelo modelo tedrico adotado, ndo anomalias corrigiveis
por ajustes marginais. Na dimensdo republicana, resultam da incompatibilidade de incentivos
entre os objetivos normativos das diferentes modalidades de emenda e as motivagdes politicas
dos atores que as utilizam, incompatibilidade que produziu praticas sistematicamente
adaptativas, frequentemente sem violacdo frontal das regras, ao longo de todo o periodo

analisado.

A andlise sugere que o peso de fatores institucionais e politicos difere entre as duas
dimensdes. Na dimensao republicana, os fatores institucionais tém papel causal mais direto: a
auséncia de mecanismos de rastreabilidade, a fragilidade dos filtros de admissibilidade e a
discricionariedade do relator-geral criaram espacos sistematicamente explorados para praticas
irregulares. Reformas institucionais bem desenhadas tém, nessa dimensao, potencial de impacto
real — como a LC 210/2024 ilustra ao estabelecer rol taxativo de impedimentos técnicos e
exigéncias reforcadas de identificagdo de beneficidrios. O desafio remanescente ¢ de
enforcement, ndo de auséncia de normas. Na dimensdo politica, os fatores politicos sdo
determinantes: os padrdes observados ndo decorrem de lacunas normativas, mas de escolhas
racionais de atores que operam sob incentivos especificos. Reformas que nao alterem esses
incentivos tendem a produzir adaptacao normativa sem transformacao de comportamento —

exatamente o padrdo documentado ao longo de todo o periodo.

O diagndstico oferecido por este relatorio aponta, em ultima instdncia, para uma
assimetria de perspectivas entre as duas dimensdes. Na dimensao republicana, o horizonte de
intervengdo ¢ concreto: o arcaboug¢o normativo estd razoavelmente avancado, € os ganhos
dependerdo sobretudo da capacidade dos orgdos de controle de garantir enforcement

independente — condic¢do que ndo exige mudanga nos incentivos parlamentares.

Na dimensdo politica, o caminho ¢ mais estreito: a condi¢do mais coerente com o

argumento do relatorio — presidentes capazes de construir maiorias ideologicamente mais
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coesas — ¢ estruturalmente dificil de obter no sistema multipartidario brasileiro, em que
coalizdes amplas sdo necessidade aritmética. O que o diagnostico indica, para quem se interessa
pelo desenho de reformas, ¢ que a distingao entre o tratavel e o estruturante deve orientar as
escolhas: avancar com determinacao nos problemas de enforcement, onde os ganhos sdo reais
e viaveis, sem alimentar a expectativa de que intervengdes regulatorias possam, por si sos,

alterar a logica politica que sustenta a parlamentarizacdo do gasto.
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