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Emendas parlamentar es e acor do do ministro Dino:
vitoria do status quo

11/03/2025

“Mais do mesmo.” E em uma frase que podem ser resumidas as dezenas de artigos de opiniZo, editoriais e outras cartas de
lamentacéo publica que se seguiram a troca de comando na Camara e ho Senado no inicio de fevereiro. N&o pretendemos
nos ocupar com a veracidade dessa lamentacdo, mas sim com o seu cerne: “mais do mesmo” por qué? A melhor resposta
que podemos encontrar quando refletimos sobre a questéo é que a troca ndo parece ter aterado, em umavirgula sequer, a
notoria e crescente avidez do Congresso por verbas publicas. Ao que se soma, ainda, o fato de os novos incumbentes
terem chegado ao comando das respectivas casas com a 6bvia missdo de desatar o n6 entre Executivo, Legisativo e
Judiciério arespeito das emendas parlamentares (existem as individuais, de bancadas estaduais e de comisséo).

Rosinei Coutinho/STF

O n6 em questéo foi gestado pelo proprio Legidativo. De um lado,
durante todo o periodo p6s-88 as negociacdes entre Congresso e
Executivo deram-se (entre outros instrumentos, licitos eilicitos) por
emendas parlamentares de execuc&o discricionaria pelo Executivo (se o
orcamento € de execucdo discricionaria ou impositiva, € um dos assuntos
mai s controversos do Direito Financeiro). Em 2015, entretanto, foi
promulgada a Emenda Constitucional n° 86, que criou afigura das
emendas parlamentares individuais impositivas. Assim, na pratica, cada
parlamentar ganhou uma* cotinha” do orgamento parainvestir em sua
base eleitoral — “cotinha” esta que ndo depende do Executivo para ser
liberada (para 2024, foi estimado pelo Executivo que cada deputado teria
um valor disponivel de quase R$ 38 milhdes; senadores, quase R$ 70
milhdes) [1].

Como o sistema funciona muito bem para o parlamentar, com o tempo

ele foi sendo aperfeicoado — entre outros mecanismos, com 0 aumento de percentual da receita comprometida pelas
emendas, a criagdo das emendas de bancada dos estados e as chamadas “ emendas pix”, que sdo transferidas aos estados e
muni cipios independente de maiores formalidades e, em regra, sem vinculagdo clara a proj etos especificos.

Entretanto, o sistema teve um rebote. Como as emendas parlamentares individuais se tornaram impositivas, 0s
parlamentares perderam um dos instrumentos de barganha de que dispunham para negociar com o Executivo. O
“orcamento secreto” surgiu paracorrigir essafaha. Isto é, apesar de alguma divergénciainicial entre Executivo e
Legidativo (manifestada por uma sucessdo de vetos nalei de diretrizes orcamentérias e no orcamento), as verbas do
orcamento secreto (emendas de relator) jamais foram impositivas — e, ainda que se adote uma interpretacéo divergente,
jamais o foram com o0 mesmo status constitucional das emendas individuais genuinamente impositivas.

Como as despesas do or¢camento secreto eram discricionarias, elas reabriram, novamente, a barganha entre Executivo e
Legidlativo por meio de emendas parlamentares. De quebra, como toda a a ocagéo era feita em nome do relator-geral do
orcamento, esse sistema ainda era menos transparente, permitindo barganhas ainda maiores, aém de outros abusos que
extrapolam alegalidade. Isso tudo levou & declaracdo de inconstitucionalidade do sistema de emendas do relator pelo STF
[2], que agora avanga também sobre as emendas de comissdo, também discricionérias, e que chegaram a sofrer bloqueios
por conta de sua opacidade; e sobre as emendas Pix, impositivas, mas igualmente de dificil rastreabilidade.

O problema é que, apesar de o sistema das emendas impositivas ser obviamente infeliz, na medidaem que limitaa
negociagdo entre Congresso e Executivo, ele facilita— e muito — a gestdo de bases eleitorais; além de dar aos
parlamentares o controle sobre um recurso do qual ndo ha por que, voluntariamente, um agente politico racional abrir méo
(hoje, o préprio sistema de emendas parlamentares impositivas tem problemas de transparéncia e gestdo, por exemplo,
com as emendas pix). Além de tudo, a criacéo do zero de um novo instrumento de barganha (0 orgamento secreto), por
meio de umalegislacéo financeirade dificil compreensdo, sem o respeito pelos ditames minimos da transparéncia e
tampouco de volume financeiro, criou um mecanismo mais eficiente de barganha (pelo menos do lado do Legislativo) do
gue agueles que até entdo existiam.
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Tudo iria“bem” para os congressistas se 0 Supremo néo tivesse declarado o orgamento secreto inconstitucional. Como se
ndo bastasse, ainda que ndo de forma explicita, hd 6bvia ma vontade do Executivo com o sistema vigente — seria muito
mais facil para o governo lidar com deputados e senadores de pires naméo do que com agentes que ja dispdem de
recursos e estap avidos por mais.

Mas existe algo mais por detras desta briga de poder ?

Apesar de as emendas favorecerem vérios supostos vicios brasileiros como clientelismo, paternalismo e a perpetuagéo de
certos grupos no poder — e é bom lembrar que escolher partidos e parlamentares “ prestadores de servicos’ pode ser
considerada uma opcéo eleitoral legitima[3] — 0 mecanismo de emendas impositivas tem a evidente virtude de garantir
gue as bases da oposi¢ao também recebam alguma verba por meio de seus parlamentares — caso contréario, manter-se
intransi gente na oposi ¢éo poderia perfeitamente significar quatro anos de pendria. Em outras palavras: como a 0posi¢ao
consegue algo paralidar com a sua base, ela fica dependendo menos da liberac&o de recursos por meio de acordos e
transagdes, podendo manter uma posi¢ao ideol ogicamente mais coerente.

Spacca

Ent&o, com efeito, quando discutimos o sistema de emendas
parlamentares estamos, ao menos de forma subjacente, discutindo, na
verdade, a concepcdo de democracia vigente e a suainteragdo com a
estrutura juridico-orcamentaria. Antes do acordo do ministro Dino [4],
podiamos vislumbrar trés caminhos para o desfecho da crise:

A primeiraviapossivel eraado arranjo minoritario e ideologicamente
forte. Cada parlamentar manteria a sua“ cotinha” (nos moldes que
existemn hoje com as emendas impositivas), mas perderia a possibilidade
de usar emendas discricionérias como forma de barganha, o que forgaria
outras formas de negociagdo entre Congresso e Executivo. O sistema
teriaavirtude de garantir a prestagdo de servigos a comunidades
eleitoras da oposicéo e, por conseguinte, em tese, a manutencdo de
padrdes ideol ogicamente mais fortes e coerentes de atuagdo parlamentar.

A segunda alternativa seria a da formacdo de um arranjo majoritario e

! . . . L] n Ny
ideol ogicamente fraco. Os parlamentares perderiam as suas respectivas

“cotinhas’ do orcamento (as emendas impositivas), mas se manteriaa o I n I a 0
possibilidade de emendas de liberacdo discricionaria (semelhante ao

mecanismo das emendas do relator fulminado pelo Supremo, mas, de

preferéncia, com mais transparéncia). Este padréo favoreceria umavisao

majoritéria de democracia, afinal, aumentaria o controle do Executivo,

mas colocaria um 6nus maior a padrdes ideol ogicamente coerentes de atuacdo parlamentar — que, em algum momento,
teriam que ceder para dar lugar a acordos para liberac&o de recursos em prol das bases eleitorais (e, em Ultima andlise, do
sucesso eleitoral subsequente).

A terceira opcao que poderiamos vislumbrar eraa manutencao do status quo. E a solucgio dada pelo acordo homologado
pelo ministro Dino. Cada parlamentar mantém sua “ cotinha” do orcamento, com a possibilidade de utilizacdo de um
mecanismo subjacente de negociacdo por meio de emendas discricionarias. O mérito dessa solugdo € a conciliacdo (se
alguém viu mérito naideiade “arte pelaarte”, por que ndo pode haver na conciliagcdo pela conciliacdo?). Bonita, a solucéo
tem um problema nevrédlgico: elando resolve a questéo de fundo, transversal acrise, que é avidez, aparentemente
irrefreavel, do Congresso pelo controle de cada vez mais recursos orgamentarios.

Além disso, avia eleita para a solucéo da crise merece desconfianga. Uma boa parte da legitimidade do controle de
constitucionalidade advém da justificativa de que ele teria uma fungdo contramajoritéria. E possivel questionar — e muito
— se esse argumento faz sentido, se tem adesdo factual [5], etc. Inobstante, na prética, o liame argumentativo é
inexoravel. Mas é dificil — naverdade: muito dificil — vislumbrar como a conciliac&o em questdes de controle de
constitucionalidade se justifica nos termos de uma funcéo contramajoritéria das cortes constitucionais [6].

Se a conciliagdo parece ser, em si, uma solucao meritoria, é facil ela se transformar em mero compromisso dilatério diante

do equilibrio relativo de forgas poaliticas e, no caso especifico das emendas, mais do que isso: uma homenagem acronica
incapacidade nacional de tomar decisdes politicas resol utas diante das opgdes que se apresentam na condugdo dos
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negdcios publicos.
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s/n DIVULG 27-04-2023 PUBLIC 28-04-2023.
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