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Resumo: O presente artigo analisa criticamente o regime das emendas
parlamentares impositivas, instituido pelas Emendas Constitucionais n°® 86/2015,
100/2019 e 105/2019, a luz do principio da separag¢ao de poderes previsto no
artigo 2° da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 e dos
principios orcamentarios que informam o Direito Financeiro brasileiro. Utiliza-se
metodologia dogmatico-juridica, com revisdo bibliografica e exame da
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, com destaque para a Argui¢cao de
Descumprimento de Preceito Fundamental n°® 854 e as Acg¢des Diretas de
Inconstitucionalidade n°® 7688, 7695 e 7697. Conclui-se que a impositividade
absoluta é incompativel com a ordem constitucional republicana, tese
confirmada pelo entendimento jurisprudencial consolidado da referida Corte.
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1. INTRODUGAO

A partir da promulgagdo das Emendas Constitucionais n° 86/2015,
100/2019 e 105/2019, o ordenamento juridico patrio passou a consagrar a
obrigatoriedade de execucdo das emendas parlamentares individuais, de
bancada estadual e, por determinado periodo, das emendas do relator-geral do
orcamento. A sistematica originaria da Constituicdo de 1988 conferia ao Poder
Executivo a faculdade de executar ou ndo as programagdes financeiras inseridas
pelo Poder Legislativo na Lei Orgamentaria Anual. Essa prerrogativa foi
substituida por um dever juridico de execug¢ao forgada, sob cominagdo de
responsabilizagao politica e funcional.

Nesse contexto, o estudo propde uma reflexao critica sobre a referida
mutacdo institucional. Sustenta-se que a impositividade orcamentaria das
emendas parlamentares, nos moldes delineados até a intervencao corretiva do
Supremo Tribunal Federal iniciada em 2024, engendra severas tensées com 0
principio da separagao de poderes, expressamente previsto no artigo 2° da
Constituicado de 1988, bem como vulnera principios estruturantes do Direito
Financeiro.

2. DA DISCRICIONARIEDADE ORGAMENTARIA A IMPOSITIVIDADE:
HISTORICO NORMATIVO

Na redacdo original do texto constitucional de 1988, o artigo 166
estabelecia um modelo no qual o Congresso Nacional participava ativamente da
elaboracao da lei orgamentaria mediante proposicdo de emendas. Contudo, a
realizacdo material dos dispéndios permanecia como ato de gest&o privativo do
Poder Executivo, compreendido no juizo de conveniéncia e oportunidade proprio
da atividade administrativa. Tratava-se, portanto, de um orgamento
eminentemente autorizativo.

Esse arranjo de freios e contrapesos sofreu sucessivas modificacdes
mediante altera¢des do texto constitucional:

a) A Emenda Constitucional n°® 86/2015 fixou a execu¢ao compulsoria das
emendas individuais até o limite de 1,2% da receita corrente liquida;

b) A Emenda Constitucional n° 100/2019 estendeu a garantia da
impositividade as programacgdes orgamentarias decorrentes de emendas
de bancada estadual; e

c) A Emenda Constitucional n® 105/2019 introduziu as transferéncias
especiais no artigo 166-A da Constituicdo, vulgarmente denominadas
"emendas Pix", viabilizando a transferéncia direta de recursos federais a
Estados e Municipios sem a necessidade de vinculagdo a programas
especificos ou celebracao prévia de convénios.



Adicionalmente, consolidou-se na pratica politico-institucional o uso
extraconstitucional das emendas de relator-geral, classificadas sob o
identificador RP9. Essas emendas destinaram vultosos recursos publicos
desprovidos de identificagcdo do autor da demanda, sem critérios objetivos de
reparticdo e com grave deficit de transparéncia ativa.

Conforme adverte Mascarenhas (2023), o regramento delineado pelo
artigo 166-A da Constituicdo enfraqueceu deliberadamente os instrumentos de
controle e responsabilizagdo democratica (accountability), culminando em
arranjos institucionais contrarios ao controle republicano da despesa publica.

3. SEPARACAO DE PODERES E O ESVAZIAMENTO DA FUNGAO
EXECUTIVA

O artigo 2° da Constituicdo da Republica consagra a independéncia e a
harmonia entre os Poderes. A formulacao tedrica desenvolvida por Montesquieu,
recepcionada pelo constitucionalismo brasileiro, impde o respeito a um nucleo
essencial de competéncias indelegaveis e imunes ao esvaziamento por outro
Poder.

A principal censura juridica enderegada a impositividade absoluta
decorre da supressdo da capacidade do Executivo de avaliar tecnicamente a
viabilidade, oportunidade e conveniéncia do gasto publico. Ao subtrair tal
competéncia da Administragdo, opera-se uma transferéncia indevida de fungdes
materiais executivas para o Parlamento. Ultrapassa-se a legitima atuagao
congressual no processo legislativo orgamentario para intervir na execugao
cotidiana da politica fiscal.

Nessa mesma esteira de entendimento, Harada (2024) pondera que o
modelo impositivo, ao tolher do Chefe do Executivo a gestdo da implementacéao
de politicas publicas, transforma parlamentares em ordenadores materiais de
despesas. Tal atribuicdo desnatura a missdo institucional do Legislativo e
vulnera a separagéo de poderes protegida como clausula pétrea pelo artigo 60,
paragrafo 4°, inciso lll, da Constituicao de 1988.

Esse desarranjo institucional projeta trés consequéncias danosas
fundamentais:

Primeiramente, constata-se a perda da capacidade de planejamento
governamental centralizado. A Carta Magna atribui ao Poder Executivo o dever
de coordenar o planejamento estratégico de médio e longo prazo, por meio do
Plano Plurianual e da Lei de Diretrizes Orcamentarias, na forma do artigo 165,
paragrafos 1° e 4°. A dispersao de recursos decorrente de milhares de iniciativas
parlamentares atomizadas desestrutura a coeréncia das politicas nacionais
priorizadas pelo governante eleito.



Em segundo lugar, evidencia-se uma assimetria na responsabilizacao
dos agentes publicos. O Poder Executivo permanece juridica e politicamente
responsavel pela prestacido de contas da execucdo orcamentaria perante os
orgaos de controle externo e a sociedade, embora tenha sido despido do poder
decisodrio sobre a destinagdo do gasto. Estabelece-se, assim, um descompasso
evidente entre o sujeito que define a alocagdo e o 6rgdo que assume 0s riscos
juridicos da execugéo.

Por fim, verifica-se a erosdo do mecanismo de freios e contrapesos. O
controle orgcamentario cabivel ao Parlamento deve se concretizar na fase de
apreciacao legislativa e na fiscalizagao financeira posterior, a teor do artigo 70 e
seguintes da Constituicdo. A apropriagéo direta de parcelas do orgamento para
gasto discricionario por parlamentares deturpa a légica constitucional e engendra
um modelo orgamentario paralelo e fragmentado.

4. VIOLAGAO A PRINCIPIOS ORGAMENTARIOS ESTRUTURANTES

A impositividade orcamentaria afronta diretamente postulados
elementares do Direito Financeiro consagrados na Constituicdo da Republica e
na Lei Complementar n° 101/2000:

Quanto ao principio da universalidade e da transparéncia, impode-se que
a peca orcamentaria contemple a totalidade das receitas e despesas com vistas
a franquear o controle social e a fiscalizag&o institucional. A formatagcao conferida
as emendas orcamentarias opacas inviabilizou a identificacdo dos reais
beneficiarios e dos critérios técnicos de reparticdo dos valores.

No tocante ao principio da ndo afetagéo de receitas, disposto no artigo
167, inciso 1V, da Constituicao de 1988, verifica-se que a imposicdo compulsoria
de execucao de percentuais crescentes das receitas publicas produz rigidez
orgcamentaria excessiva. Tal mecanismo asfixia a margem discricionaria
indispensavel a condugéo das diretrizes eleitas pelo governo e a efetivagao de
eventuais contingenciamentos preventivos.

Sob a otica da eficiéncia e da economicidade, a fragmentacao dos
recursos em inumeras programagdes de interesse paroquial compromete a
obtencdo de economia de escala. Prejudica-se a consecucgao sistematica de
politicas de alcance nacional em proveito do atendimento a pressdes politico-
eleitorais localizadas.

No que se refere ao equilibrio orgamentario e a responsabilidade fiscal,
a rigidez da execugao mitiga a capacidade gerencial de contengao de despesas
diante de frustragbes de receitas, tensionando o cumprimento das metas
estabelecidas na Lei de Diretrizes Orgamentarias e no regime fiscal da Lei
Complementar n® 200/2023.



Nessa perspectiva tedrica, Scaff (2018) salienta que o fundamento
republicano do orgamento publico exige a observancia de postulados de
transparéncia, isonomia e responsabilidade na destinacdo de recursos
escassos. Desse modo, arranjos orgamentarios que esvaziem tais garantias
republicanas revelam-se manifestamente incompativeis com o artigo 1°, caput,
da Constituicdo Federal.

5. A ATUAGAO JURISPRUDENCIAL DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Diante do agravamento das distor¢gbes geradas pelo modelo, o0 Supremo
Tribunal Federal proferiu decisdes determinantes no ambito da Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental n°® 854 e das Acgbes Diretas de
Inconstitucionalidade n°® 7688, 7695 e 7697, sob a relatoria do Ministro Flavio
Dino. A Corte consolidou entendimento no sentido de que a impositividade
orcamentaria ndo ostenta carater absoluto.

Dentre as diretrizes fixadas pela Suprema Corte, destacam-se os
seguintes parametros vinculantes:

A rejeicao taxativa a qualquer interpretagdo que confira carater absoluto
ou incondicional a impositividade das emendas legislativas.

O dever indeclinavel da Administracdo Publica de atestar,
motivadamente e com transparéncia, a viabilidade técnica e a conformidade
legal de cada programacéao antes de qualquer liberagao financeira.

A obrigatoriedade de plena rastreabilidade e de publicizagdo expressa
da autoria e destinacédo de todas as emendas, expurgando arranjos ocultos na
execucao orcamentaria.

A submissdo do montante global destinado as emendas a limites de
crescimento compativeis com as despesas discricionarias do Poder Executivo
ou balizados pelo arcabouco fiscal da Lei Complementar n® 200/2023.

Ressalte-se que o Supremo Tribunal Federal estendeu as mesmas
balizas de rastreabilidade, publicidade e controle a Estados, ao Distrito Federal
e a Municipios, por forca do principio da simetria constitucional.

6. CONTRAPONTO: ARGUMENTOS EM DEFESA DA IMPOSITIVIDADE

O debate académico impbde a ponderagdo das teses favoraveis a
impositividade orgamentaria. Seus defensores argumentam que o modelo veio
corrigir um histérico desequilibrio na governabilidade, no qual a
discricionariedade na liberagao de recursos era instrumentalizada pelo Poder
Executivo como moeda de troca politica perante o Congresso Nacional.



Nessa linha de analise, Pereira e Bertholini (2017) destacam os
expressivos custos de geréncia de coalizdo no presidencialismo brasileiro,
apontando que praticas de barganha orgcamentaria casuistica ampliam os custos
de sustentabilidade politica do governo. Sob essa O6tica, a impositividade
conferiria maior previsibilidade e autonomia as deliberagdes do Legislativo.

Sustenta-se, ademais, que a descentralizacido de recursos via emendas
individuais e coletivas permite aproximar o orgamento das demandas reais das
bases municipais, atenuando a concentragao deciséria em Brasilia. Argumenta-
se que eventuais déficits de transparéncia decorrem de falhas pontuais
corrigiveis por regulamentagao e controle jurisdicional, e ndo de vicio intrinseco
do instituto.

7. CONCLUSAO

O regime das emendas parlamentares impositivas instaurou um ponto
de acentuada tensdo entre a prerrogativa do Poder Legislativo de atuar na
fixagdo das prioridades orgamentarias e o nucleo intangivel de competéncias
executivas de gestdo, coordenacgao e execugao das politicas publicas.

A garantia de execugao compulséria desvinculada de rigoroso crivo
técnico, acompanhada da opacidade de certas categorias de emendas, impés
severa rigidez fiscal e vulnerou os principios constitucionais da transparéncia,
universalidade, eficiéncia e responsabilidade financeira.

A construgao jurisprudencial levada a efeito pelo Supremo Tribunal
Federal restaurou a integridade da ordem constitucional ao estabelecer
condicionantes inafastaveis de controle técnico, limites fiscais e publicidade
irrestrita. Reafirmou-se, assim, que prerrogativas financeiras atribuidas aos
parlamentares subordinam-se estritamente ao sistema constitucional de freios e
contrapesos e aos postulados republicanos que regem o Estado Democratico de
Direito.
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