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RESUMO
O presente artigo analisa a relacdo entre as emendas parlamentares e a sustentabilidade das
finangas publicas no Brasil, a luz da divergéncia existente entre a Constituicdo Econdmica,
orientada ao desenvolvimento, e a Constituicdo Financeira, voltada ao equilibrio fiscal. A
pesquisa parte do problema: de que forma as emendas parlamentares, especialmente apos
a execucdo obrigatdria instituida pelas Emendas Constitucionais n° 86/2015, n° 100/2019 e
n° 105/2019, afetam a sustentabilidade fiscal e intensificam a fragmenta¢do or¢camentaria?
Como hipdtese, sustenta-se que, embora fortalecam a dimensao democratica do orcamento
ao ampliar a participacao do Poder Legislativo, as emendas parlamentares comprometem
a racionalidade fiscal e limitam o planejamento de longo prazo, dificultando a efetividade
das politicas publicas estruturantes. A analise demonstra que o aumento expressivo das
emendas parlamentares gera impactos significativos na dinamica do federalismo fiscal, na
alocagdo de recursos e na governabilidade.

Palavras-chave: Emendas parlamentares; Sustentabilidade fiscal; Constituicdo
Econdmica; Constitui¢cdo Financeira; Federalismo.

ABSTRACT

This article analyzes the relationship between parliamentary amendments and the
sustainability of public finances in Brazil, in light of the tension between the Economic
Constitution, which is oriented toward development, and the Financial Constitution, which
is focused on fiscal balance. The research begins with the question: how do parliamentary
amendments, especially after the mandatory execution established by Constitutional
Amendments No. 86/2015, No. 100/2019, and No. 105/2019, affect fiscal sustainability
and intensify budgetary fragmentation? The hypothesis is that, although they strengthen
the democratic dimension of the budget by expanding the legislative branch’s participation,
parliamentary amendments compromise fiscal rationality and limit long-term planning,
hindering the effectiveness of structural public policies. The analysis demonstrates that the
significant increase in parliamentary amendments generates significant impacts on the
dynamics of fiscal federalism, resource allocation, and governability.

Keywords: Parliamentary amendments, Fiscal sustainability, Economic Constitution;
Financial Constitution, Federalism.
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7. INTRODUCAO

O tema escolhido para o desenvolvimento do presente artigo é o da relacdo
entre as emendas parlamentares e a sustentabilidade das financas publicas no Brasil,
considerando as tensdes constitucionais entre a Constituicao Econdmica (voltada ao
desenvolvimento) e a Constituicdo Financeira (voltada ao equilibrio fiscal).

Assim, 0 presente artigo visa analisar os impactos das emendas parlamentares,
especialmente apds a introducdo da execug¢do obrigatéria (EC n° 86/2015, EC n°
100/2019, EC n° 105/2019), na sustentabilidade fiscal brasileira e na capacidade do
Estado de planejar politicas publicas estruturantes.

O problema de pesquisa a ser resolvido é: De que forma as emendas
parlamentares, no contexto da constitucionalizacdo das financas publicas, afetam
a sustentabilidade fiscal e acentuam a tensdo entre a Constituicdo Econdmica e a
Constituicdo Financeira no Brasil?

Como hipodtese, tem-se que as emendas parlamentares, embora ampliem a
dimensdo democratica do or¢camento ao permitir maior participacao do Legislativo,
comprometem a sustentabilidade fiscal e intensificam a fragmentagao or¢camentaria.

Essa dinamica gera um descompasso entre a Constituicdo Econdmica
(desenvolvimentista) e a Constituicdo Financeira (fiscalista), reduzindo a efetividade
das politicas publicas de longo prazo.

O objetivo geral do presente artigo é analisar a efetividade e os impactos das
emendas parlamentares na sustentabilidade das financas publicas brasileiras, a luz
da tensdo entre a Constituicdo Econémica e a Constituicdo Financeira.

Como objetivos especificos, tem-se 0s seguintes:

1. Examinar o processo de constitucionalizacdo das financas publicas e a
insercao das emendas parlamentares nessa situagdo fatica;

2. Investigar como as emendas parlamentares afetam a l6gica do federalismo
fiscal e a distribuicdo de recursos entre entes federativos;

3. Avaliar as implicagBes das emendas parlamentares para a sustentabilidade
fiscal e o equilibrio orcamentario;

4. Relacionar as limitagcdes impostas pelas emendas parlamentares ao cenario
da crise do capitalismo democratico e da mundializacdo financeira;

5. Propor reflex8es sobre possiveis caminhos para compatibilizar participagdo
democratica, sustentabilidade fiscal e justica intergeracional;

O estudo justifica-se pela relevancia atual do tema: as emendas parlamentares
tornaram-se instrumento politico de grande impacto na execu¢do orcamentaria,
especialmente apos sua transformacdo em emendas impositivas.
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A analise de sua repercussdo na sustentabilidade fiscal é urgente, pois envolve:

* O equilibrio entre democracia orcamentaria e racionalidade administrativa.

* A tensdo entre planejamento de longo prazo (Constituicdo Econdmica) e
restri¢des fiscais imediatas (Constituicdo Financeira).

* O risco de engessamento do or¢camento e comprometimento da justica
intergeracional.

Além disso, a pesquisa visa contribuir para o debate académico ao articular
Direito Constitucional, Direito Financeiro e Economia Politica, reforcando a
importancia da interdisciplinaridade.

A metodologia utilizada é de uma analise qualitativa, exploratdria e analitico-
descritiva. Em relacdo ao método, utilizou-se uma abordagem juridico-dogmatica,
associada a andlise critica de ordem econdmico-estrutural.

Por fim, as técnicas de pesquisa utilizadas foram: i) Andlise documental
(Constituicdo Federal de 1988, ECs n° 86/2015, 100/2019, 105/2019, LRF - LC
101/2000); ii) Revisdo bibliografica (autores nacionais e estrangeiros sobre finan¢as
publicas, federalismo fiscal, capitalismo democratico) e iii) Analise de conteldo
(BARDIN, 2016), com categorizacdo em eixos: “constitucionalizacdo das finangas”,
“federalismo fiscal”, “sustentabilidade fiscal” e “crise do capitalismo democratico”.

2. CONSTITUCIONALIZACAO DAS FINANCAS PUBLICAS E O
PAPEL DAS EMENDAS PARLAMENTARES

F necessério reconhecer que a Constituicdo deve ser compreendida como
a ordem juridica fundamental de uma sociedade, estruturada a partir de certos
principios essenciais?.

Para sua efetiva concretiza¢do, sdo requeridos alguns elementos fundamentais:
(1) a definicao de principios orientadores para a unidade politica e o desenvolvimento
estatal; (2) a previsdo de procedimentos capazes de solucionar controvérsias internas
a comunidade; (3) a organizacdo da estrutura e atuacdo do Estado; e (4) a criacdo de
uma base normativa que sustente os principios constitutivos da ordem juridica’.

Hesse* desenvolveu sua teoria a partir da constata¢do de que existe uma relagao
de reciprocidade entre a Constituicdo juridica e a realidade politico-social, ambas
relevantes e indissociaveis.

Ndo é mais possivel adotar a separacdo rigida entre norma e realidade, tipica do
positivismo juridico. No ambito constitucional, a dissociagdo completa entre o ser

2 HESSE, Konrad. Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da Alemanha. Trad. Luis Afonso Heck. Porto Alegre:
Sergio Antonio Fabris, 1998. p. 37.

3 FERNANDES, Bernardo Gongalves. Curso de direito constitucional. 4 ed. Salvador: JusPodivm, 2012. p. 96-97.

4 HESSE, Konrad. A for¢a normativa da Constituicdo. Trad. Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, 1991.
p. 13-15.
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(Sein) e o dever ser (Sollen) tende a gerar normas desvinculadas da realidade ou uma
realidade esvaziada de qualquer valor normativo®.

Assim, a Constituicdo expressa nao somente o ser, mas também o dever ser, indo
além das condi¢8es faticas que apenas refletem sua validade, especialmente no que
se refere as forgas sociais e politicas®.

Por conta desse fato, é natural e aceitavel que existam lacunas constitucionais,
de modo a evitar que a Constituicdo se torne um sistema fechado e impermeavel
a mudancas. Ao enfrentar multiplas situa¢Bes criticas ao longo da historia, seu
conteldo deve permanecer “aberto ao tempo”’.

Essa abertura é, contudo, limitada, pois ndo pode comprometer o sentido e
0s principios essenciais que sustentam o sistema democratico. Assim, devem ser
consideradas as transformacfes tecnoldgicas, sociais, econdmicas e culturais,
permitindo que a Constituicdo se adapte a evolugao historica e preserve sua eficacia
e relevancia®.

Dito isso, o processo de elaboracdo das leis or¢camentarias constitui uma
modalidade especial do processo legislativo, da qual resultam essas normas. E
considerado especial porque segue regras em parte distintas daguelas aplicaveis ao
procedimento legislativo ordinario.

Cumpre destacar que, no Brasil, tal processo abrange ndo apenas os projetos
principais — plano plurianual, lei de diretrizes orcamentarias e lei orcamentaria anual
—, mas também os projetos de lei e medidas provisorias de carater modificativo,
como os relativos a créditos suplementares, especiais e extraordinarios®.

Independentemente da dimensao da maioria congressual, € comum que o Poder
Executivo recorra a distribuicdo de recursos orcamentarios para obter apoio politico.
Nesse diapasdo, negocia-se a destinacdo de verbas por meio do chamado pork,
mecanismo utilizado para facilitar a formac¢do de coaliz8es no Congresso'.

O pork consiste na apropriacdo de recursos por parlamentares para atender a
interesses locais — sejam pessoais ou vinculados a suas agremia¢8es —, tendo como
objetivo principal a obtencdo de beneficios eleitorais. O pork barrel, por sua vez,

5 MACHADO, Betieli da Rosa Sauzem; HERMANY, Ricardo. O FEDERALISMO FISCAL BRASILEIRO E A REVISAO GERAL ANUAL A PARTIR

DA LEI COMPLEMENTAR 173: UMA ANALISE DA (IM)POSSIBILIDADE DE DIALOGO INSTITUCIONAL ENTRE O SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL
E OS TRIBUNAIS DE CONTAS BRASILEIROS. Revista Direitos Fundamentais & Democracia Vol. 30, n.1, p. 153-186, jan/abril. 2025.

6 MACHADO, Betieli da Rosa Sauzem; HERMANY, Ricardo. O FEDERALISMO FISCAL BRASILEIRO E A REVISAO GERAL ANUAL A PARTIR
DA LEI COMPLEMENTAR 173: UMA ANALISE DA (IM)POSSIBILIDADE DE DIALOGO INSTITUCIONAL ENTRE O SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL
E OS TRIBUNAIS DE CONTAS BRASILEIROS. Revista Direitos Fundamentais & Democracia Vol. 30, n.1, p. 153-186, jan/abril. 2025.

7 HESSE, Konrad. Conceito e peculiaridade da Constituicdo. Tradugdo: Inocéncio Martires Coelho. In: HESSE, Konrad. Temas
Fundamentais do Direito Constitucional.Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p. 89.

8 MACHADO, Betieli da Rosa Sauzem; HERMANY, Ricardo. O FEDERALISMO FISCAL BRASILEIRO E A REVISAO GERAL ANUAL A PARTIR
DA LEI COMPLEMENTAR 173: UMA ANALISE DA (IM)POSSIBILIDADE DE DIALOGO INSTITUCIONAL ENTRE O SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL
E OS TRIBUNAIS DE CONTAS BRASILEIROS. Revista Direitos Fundamentais & Democracia Vol. 30, n.1, p. 153-186, jan/abril. 2025.

9 KANAYAMA, Rodrigo Luis; RODRIGUES, Diogo Luiz Cordeiro. A POLITICA E O ORGAMENTO PUBLICO: DESEQUILIBRIOS NO FIEL DA
BALANCA. Revista Digital do MPC. 2014. Disponivel em: https://revista.mpc.pr.gov.br/index.php/RMPCPR/article/view/58/57. Acesso em:
15 set. 2025.

10 KANAYAMA, Rodrigo Luis; RODRIGUES, Diogo Luiz Cordeiro. A POLITICA E O ORGAMENTO PUBLICO: DESEQUILIBRIOS NO FIEL DA
BALANCA. Revista Digital do MPC. 2014. Disponivel em: https://revista.mpc.pr.gov.br/index.php/RMPCPR/article/view/58/57. Acesso em:
15 set. 2025.
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refere-se ao favorecimento de determinadas clientelas politicas mediante a entrega
de recursos em troca de apoio parlamentar™.

A utilizagcdo do pork eleva as chances de reeleicdo dos congressistas, uma vez
que eles dependem do respaldo de seus eleitores locais para financiar e sustentar
suas campanhas. Por outro lado, os atores politicos locais também dependem de
representantes nacionais capazes de intermediar a obtencao de recursos federais,
muitas vezes essenciais a gestao municipal™.

No Brasil, a expressdo pratica do pork é observada principalmente nas emendas
orcamentarias, em especial as emendas individuais. Essas emendas sdo propostas
apresentadas isoladamente pelos parlamentares e podem assumir a forma de
cancelamento ou apropriacao de despesas'.

Na forma do artigo 49 da Resolucao n° 01/2006 - CN, cada parlamentar pode
apresentar até 25 (vinte e cinco) emendas ao projeto de lei or¢amentaria, sendo que
o valor total do conjunto das emendas a serem apresentadas por mandato deve ser
fixado pelo Parecer Preliminar'.

Entretanto, o simples reconhecimento de que os direitos fundamentais imp&em
limites a liberdade de disposicdo orcamentaria ndo resolve todos os problemas, pois
entre a previsdo legal da verba e sua efetiva execucdo existem diversos entraves.
Como observa Mendonca, “na pratica, as op¢des de investimentos contempladas na lei
orcamentaria anual podem ser ignoradas pelo Poder Executivo, que libera ou ndo verbas
conforme sua conveniéncia, sem sequer ter a obrigacdo de justificar as reten¢des'™".

De fato, até pouco tempo a lei orcamentaria era tratada apenas como diretriz
orientadora dos gastos publicos, sem carater vinculante. A Emenda Constitucional n°
86/2015 buscou modificar essa realidade, conferindo maior obrigatoriedade, mas persiste
0 debate sobre a facultatividade versus a impositividade da execu¢do or¢amentaria’®.

Deste modo, uma das causas que identificamos para o déficit na concretizagdo dos
direitos econdmicos é justamente a falta de efetiva obrigatoriedade dos gastos sociais
previstos, embora um ndo dependa necessariamente do outro para ser efetivado'’.

11 KANAYAMA, Rodrigo Lufs; RODRIGUES, Diogo Luiz Cordeiro. A POLITICA E O ORGAMENTO PUBLICO: DESEQUILIBRIOS NO FIEL DA
BALANCA. Revista Digital do MPC. 2014. Disponivel em: https://revista.mpc.pr.gov.br/index.php/RMPCPR/article/view/58/57. Acesso em:
15 set. 2025.

12 KANAYAMA, Rodrigo Luis; RODRIGUES, Diogo Luiz Cordeiro. A POLITICA E O ORGAMENTO PUBLICO: DESEQUILIBRIOS NO FIEL DA
BALANCA. Revista Digital do MPC. 2014. Disponivel em: https://revista.mpc.pr.gov.br/index.php/RMPCPR/article/view/58/57. Acesso em:
15 set. 2025.

13 MENDONCA, Eduardo Bastos Furtado de. A Constitucionalizagdo das Finangas Publicas no Brasil - Devido Processo Or¢camentario
e Democracia.Rio de Janeiro: Renovar, 2010. p. 56.

14 KANAYAMA, Rodrigo Luis; RODRIGUES, Diogo Luiz Cordeiro. A POLITICA E O ORGAMENTO PUBLICO: DESEQUILIBRIOS NO FIEL DA
BALANCA. Revista Digital do MPC. 2014. Disponivel em: https://revista.mpc.pr.gov.br/index.php/RMPCPR/article/view/58/57. Acesso em:
15 set. 2025.

15 MENDONCA, Eduardo Bastos Furtado de. A Constitucionalizagdo das Financas Publicas no Brasil - Devido Processo Or¢gamentario
e Democracia.Rio de Janeiro: Renovar, 2010. p. 74.

16 AVILA, Ana Paula Oliveira; BITENCOURT, Daniella. Orcamento Publico e a Efetivacio dos Direitos Humanos. Artigo apresentado no
evento regional interno realizado pelo Centro Universitario Ritter dos Reis (UniRitter) em Porto Alegre (RS), campus FAPA, na XIIl Semana
de Extensdo, Pesquisa e Pés-graduagdo (SEPesq) ocorrido no periodo de 27 novembro a 01 de dezembro de 2017. Disponivel em:
https://www.uniritter.edu.br/files/sepesg/arquivos_trabalhos 20172/4924/1996/2441 pdf. Acesso em: 15 set. 2025.

17 AVILA, Ana Paula Oliveira; BITENCOURT, Daniella. Orcamento Publico e a Efetivacio dos Direitos Humanos. Artigo apresentado no
evento regional interno realizado pelo Centro Universitario Ritter dos Reis (UniRitter) em Porto Alegre (RS), campus FAPA, na XIIl Semana
de Extensédo, Pesquisa e Pds-graduacdo (SEPesq) ocorrido no periodo de 27 novembro a 01 de dezembro de 2017. Disponivel em:
https://www.uniritter.edu.br/files/sepesa/arquivos trabalhos 20172/4924/1996/2441.pdf. Acesso em: 15 set. 2025.
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A Constituicdo Federal também prevé exce¢des a discricionariedade da
Administracdo Publica na execuc¢do orcamentaria, destacando-se: (i) as vinculacdes
constitucionais e (i) as emendas parlamentares individuais, instituidas pelo regime da
Emenda Constitucional n® 86/2015'.

As vincula¢Bes constitucionais correspondem a despesas cuja realizagdo
foi imposta pelo constituinte, com o objetivo de assegurar prioridade ao
desenvolvimento de determinados setores.

Tal como explica Ricardo Lobo Torres', essas vinculagdes configuram uma
excecao ao principio da ndo afeta¢do, segundo o qual é vedado ao legislador vincular
receitas publicas a despesas especificas. Importa salientar que tal principio incide
apenas sobre receitas provenientes de impostos, a luz do previsto no art. 167, IV, da
Constitui¢ao de 1988.

O proprio dispositivo, entretanto, estabelece ressalvas, permitindo: (i) a
reparticao do produto da arrecadacao dos impostos referidos nos arts. 158 e 159
da Constituicao; (ii) a destinacdo de recursos para acdes e servicos publicos de
salde, para a manutencdo e desenvolvimento do ensino e para as atividades da
administracdo tributaria, como disposto nos arts. 198, 82° 212 e 37, XXII; e (iii) a
prestacdo de garantias as operac@es de crédito por antecipagdo de receita (art. 165,
88°) e 0 previsto no art. 167, 84°%.

Entre essas excecdes, destacam-se as areas da saude e da educag¢do. No primeiro
caso, o art. 198, §2°, fixa os percentuais minimos que devem ser aplicados em a¢8es
e servicos publicos de saude, determinando, no caso da Unido, a aplicagdo de ndo
menos que 15% da receita corrente liquida anual — percentual estabelecido pela
Emenda Constitucional n® 86/20152".

J& no campo educacional, o art. 212 estabelece que a Unido deve aplicar, no
minimo, 18% da receita resultante de impostos, incluidas as transferéncias, enquanto
Estados, Distrito Federal e Municipios devem destinar ao menos 25% para a
manutenc¢ado e o desenvolvimento do ensino?.

18 BAHURY, Natélia de Carvalho Mello. A PROMULGAGCAO DA EMENDA CONSTITUCIONAL N° 100/2019 E OS DESAFIOS DO ATUAL
MODELO ORGAMENTARIO BRASILEIRO. Rio de Janeiro/R]. 2019. Disponivel em: https:/repositorio.fgv.br/server/api/core/bitstreams/
€3902d1f-3129-4b09-977a-c4ad654c7a80/content. Acesso em: 15 set. 2025.

19 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributério, volume V: o orcamento na Constitui¢do. 3? ed.
revista e atualizada. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p. 336.

20 BAHURY, Natélia de Carvalho Mello. A PROMULGAGCAO DA EMENDA CONSTITUCIONAL N° 100/2019 E OS DESAFIOS DO ATUAL
MODELO ORCAMENTARIO BRASILEIRO. Rio de Janeiro/R]. 2019. Disponivel em: https:/repositorio.fev.br/server/api/core/bitstreams/
€3902d1f-3129-4b09-977a-c4ad654c7a80/content. Acesso em: 15 set. 2025.

21 BAHURY, Natélia de Carvalho Mello. A PROMULGAGCAO DA EMENDA CONSTITUCIONAL N° 100/2019 E OS DESAFIOS DO ATUAL
MODELO ORCAMENTARIO BRASILEIRO. Rio de Janeiro/R]. 2019. Disponivel em: https:/repositorio.fev.br/server/api/core/bitstreams/
€3902d1f-3129-4b09-977a-c4ad654c7a80/content. Acesso em: 15 set. 2025.

22 BAHURY, Natélia de Carvalho Mello. A PROMULGAGCAO DA EMENDA CONSTITUCIONAL N° 100/2019 E OS DESAFIOS DO ATUAL
MODELO ORCAMENTARIO BRASILEIRO. Rio de Janeiro/R]. 2019. Disponivel em: https:/repositorio.fev.br/server/api/core/bitstreams/
€3902d1f-3129-4b09-977a-c4ad654c7a80/content. Acesso em: 15 set. 2025.
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3. EMENDAS PARLAMENTARES E O FEDERALISMO FISCAL
BRASILEIRO

O pacto federativo instituido no Brasil define as competéncias dos entes juridicos que o
compdem, nos termos 0s parametros estabelecidos pela Constituicdo. Essas competéncias,
de modo geral, subdividem-se em materiais e legislativas®.

No entanto, quando se trata do atendimento as minorias e grupos vulneraveis, 0s
critérios de reparticdo de competéncias acabam gerando uma situacao delicada. Isso
ocorre em razao da grande quantidade de normas existentes relacionadas a direitos
fundamentais, bem como das duvidas quanto a legitimidade dos 6rgdos responsaveis
pelo cumprimento das obriga¢des constitucionais?.

Diante dessa dificuldade, minorias e grupos vulneraveis frequentemente
recorrem ao Poder Judiciario para reivindicar a assisténcia e protecdo de direitos que
ndo tém sido assegurados de maneira satisfatoria pela Administracdo Publica. Nesses
casos, o Judiciario tem desempenhado papel relevante, atendendo as demandas
tanto por meio de a¢des coletivas quanto por a¢8es individuais?.

De acordo com o Fundo Monetario Internacional®, o Brasil ocupa a 9% posi¢ao no
ranking das maiores economias do mundo, resultado que também é destacado pelo
Relatdrio 2021/2022 do Programa das Nac¢des Unidas para o Desenvolvimento?”. Na
América do Sul, o Produto Interno Bruto (PIB) brasileiro em 2023 credencia o pais como
a principal poténcia econdmica do continente?®,

Todavia, a realidade social brasileira apresenta-se de forma paradoxal: a condi¢do
de poténcia econdmica mundial ndo se traduz, necessariamente, em desenvolvimento.
Exemplo disso € a elevada ineficiéncia nos gastos publicos, estimada em cerca de US$
68 bilhdes anuais — o equivalente a 3,9% do PIB nacional®.

Alguns exemplos de gastos publicos ineficientes seria o de obras publicas
inacabadas ou paralisadas, inchaco da maquina administrativa, compras publicas mal
planejadas e etc.

No ambito interno, em 2024 o Congresso Nacional aprovou mais de R$ 53 bilh&es
em emendas parlamentares ao Orcamento-Geral da Unido (OGU). Esses repasses,

23 SIQUEIRA, Dirceu Pereira. FEDERALISMO, COMPETENCIA E INCLUSAO SOCIAL: BRASIL UM PAIS INCLUSIVO? Rev. direitos fundam.
democ., v. 22,n. 1, p. 102-125, jan./abr. 2017.

24 SIQUEIRA, Dirceu Pereira. FEDERALISMO, COMPETENCIA E INCLUSAO SOCIAL: BRASIL UM PA[S INCLUSIVO? Rev. direitos fundam.
democ., v. 22,n. 1, p. 102-125, jan./abr. 2017.

25 SIQUEIRA, Dirceu Pereira. FEDERALISMO, COMPETENCIA E INCLUSAO SOCIAL: BRASIL UM PAIS INCLUSIVO? Rev. direitos fundam.
democ, v. 22, n. 1, p. 102-125, jan./abr. 2017.

26 FMI -FUNDO MONETARIO INTERNACIONAL.Relatério Anual 2023. Washington, D.C.: FMI, 2023. Disponivel em: https://cdn.sanity.io/
fi-les/unégmxxl/production/706ba127ec1c9054d8569f6565025b8e0217da2d.pdf. Acesso em: 15 set. 2025

27 PNUD -PROGRAMA DAS NAGCOES UNIDAS PARA O DESENVOLVI-MENTO.Relatério do Desenvolvimento Humano 2021/2022:
Tempos incer-tos, vidas instaveis. Nova York: PNUD, 2022. Disponivel em: https://www.undp.org/pt/brazil/desenvolvimento-humano/
publications/relatorio-de-desenvolvimento-humano-2021-22. Acesso em: 15 set. 2025

28 IBGE -INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Produto Interno Bruto -PIB.Rio de Janeiro: IBGE, 2023. Disponivel
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realizados por meio de transferéncias voluntarias, vém crescendo ao longo dos anos
e tém gerado intenso debate entre atores institucionais relevantes, como o Supremo
Tribunal Federal®°.

No cenario internacional, observa-se um contraste. Nos Estados Unidos, por
exemplo, as transferéncias voluntarias corresponderam a apenas 2,4% do orcamento
anual de 2022, enquanto, no Brasil, esse tipo de despesa representa, em média,
24,2% de todo o planejamento or¢camentario?'.

Ha ainda uma particularidade do sistema brasileiro: o processo de
redemocratiza¢do iniciado no final da década de 1980 impulsionou um movimento
de descentralizagdo administrativa, conferindo autonomia politico-financeira a mais
de 5.500 municipios®.

No entanto, apos mais de 3 (trés) décadas da Constituicao Federal de 1988, a
institucionalizacdo desse municipalismo ndo supriu as expectativas dos governos
locais, cujas fontes de financiamento permanecem insuficientes para a efetiva
implementacdo das politicas publicas determinadas pela Carta Magna®.

Nesse cenario, Souza e Grin®* ressaltam que as transferéncias fiscais compdem
0 chamado federalismo fiscal, entendido como o arranjo federativo que organiza a
distribuicdo de competéncias tributarias, a relacdo intergovernamental de despesas
publicas e, sobretudo, a forma como os recursos arrecadados sao alocados.

7

Para Conti e Mascarenhas®, o federalismo é um tema de alcance global que
frequentemente desperta debates intensos e passionais. No Brasil, a discussdo sobre a
reforma do sistema de tributacdo ndo foge a essa légica, sendo marcada por diferentes
concepgBes de federalismo, cada uma alinhada a vis@es especificas de mundo.

A Emenda Constitucional n® 132/2023, que trata da reforma fiscal, ja foi
promulgada apds aprovacdo em dois turnos nas duas Casas do Congresso Nacional.
O nucleo central da referida Emenda Constitucional consiste na simplificacdo do
sistema tributario brasileiro, mediante a substituicdo de cinco tributos — ICMS,
ISS, IPI, PIS e Cofins — por trés novos: o Imposto sobre Bens e Servicos (IBS), a
Contribuicdo sobre Bens e Servicos (CBS) e o Imposto Seletivo (I1S)%°.

30  ANDRADE, Rafael Resende de; CALDAS, Anténio Vinicius Silva. FEDERALISMO FISCAL E TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS DA UNIAO
AOS MUNICIPIOS BRASILEIROS. Revista PPC -Politicas Publicas e Cidades, Curitiba, v.14, n.1, p.01-16,2025.

31 MENDES, Marcos. Emendas parlamentares e controle do orcamento pelo le-gislativo: uma comparacdo do Brasil com paises
da OCDE. Millenium Papers.8? ed. Disponivel em: < https://milleniumpapers.institutomillenium.org.br/pa-per/millenium-paper-emendas
parlamentares-e-controle-do-orcamento-pelo-le-gislativo.pdf.> Acesso em: 15 set. 2025..
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DEMARCO, Diogo Joel; ABRUCIO, Fernando Luiz (org.). Capacidades Estatais Municipais: o universo desconhecido do federalismo
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33 ARRETCHE, Marta T. S. Transferéncias fiscais no Brasil. In: MENEZES FILHO, Naercio; SOUZA, André Portela (Org.). A Carta: para
entender a Constituicdo brasileira. 1. ed. S&o Paulo: Todavia, 2019. p. 53-81.
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A opcdo pela expressdo “reforma fiscal”, em detrimento de “reforma tributaria”,
ndo é fortuita. Busca-se corrigir um equivoco que tem prejudicado o debate sobre
0 tema. Embora a alteragdo do sistema tributario constitucional envolva aspectos
relevantes no campo da tributagdo — como a criagdo de novos tributos e regras que
impactarao de forma significativa a relacao entre fisco e contribuintes —, ha um viés
igualmente essencial: o financeiro®’.

Esse viés modifica o cenario do federalismo fiscal e afeta diretamente as rela¢cées
financeiras entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. Contudo, tal dimensdo
nem sempre recebe a aten¢do devida. A atividade financeira do Estado ndo se limita a
arrecadacdo, mas engloba também a fixacdo de despesas, o endividamento, a gestao
e a organizagdo dos recursos necessarios para cumprir as fun¢des assumidas pelo
proprio Estado ou atribuidas a outras entidades de direito publico®.

Inobstante, a denominacdo “reforma tributaria” pode induzir a percepcao de
que a proposta se restringe a arrecadac¢do e a relacdo entre fisco e contribuinte.
Entretanto, trata-se de um processo muito mais amplo, que envolve ndo apenas
tributacdo, mas também gastos publicos, endividamento, organizacdo das financas
estatais e até mesmo questdes de natureza politica, como a representacdo federativa
e a propria democracia®.

7

Segundo Martynychen®, é inegavel que as fronteiras entre os Estados tendem a
se tornar cada vez mais permeaveis, em razdo do progressivo predominio da logica
financeira sobre a economia real, marcada pela nocdo de fluxos.

Nesse ambiente, como observa José Eduardo Faria*', o Estado “esta perdendo
autonomia para o ‘mercado’, enquanto instancia de coordenacdo da vida social,
referéncia cognitiva das comunidades de especialistas e base de legitimag¢do
discursiva de agéncias internacionais e organismos multilaterais”.

Um exemplo desse movimento é a proposta do Parlamento Europeu acerca da
securitiza¢do da divida soberana emitida pela Unido Europeia, cujo objetivo declarado
é proteger o setor bancario da area do euro contra a instabilidade associada aos
titulos emitidos por entes soberanos.

A luz do Teorema da Descentralizacdo de Oates, as atribuices de prestacdo de
servicos publicos devem ser confiadas ao nivel de jurisdicdo mais proximo capaz de
internalizar as externalidades positivas ou negativas geradas®.
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Em termos praticos, isso significa que o Federalismo Fiscal fortalece a
participacao das comunidades locais na politica e na gestdo publica, uma vez que
0s administradores locais atuam como executores diretos das politicas publicas que
impactam os cidaddos de forma imediata®.

Desse modo, nao ha duvidas de que a democracia se beneficia amplamente do
modelo de Federalismo Fiscal: ao concentrar a prestacdo de servicos publicos nos
entes locais, promove-se maior envolvimento e participacdao das comunidades na
vida politica e administrativa®*.

4. SUSTENTABILIDADE FISCAL: TENSOES ENTRE
CONSTITUICAO ECONOMICA E CONSTITUICAO
FINANCEIRA

A compreensdo da Constituicdo Econdmica passa, necessariamente, por caminhos
vinculados a Teoria Constitucional. Discutir Constituicdo Econémica no século XX
implica abordar a ordem juridica da economia, ou seja, o mundo do “dever ser".

A atencdo do direito a economia, que ganhou relevo nesse periodo, surge da
necessidade concreta de viabilizar transformacbes no campo econdmico, em um
contexto em que esse espaco passou a ser percebido como um problema“.

O século XIX trouxe consigo conquistas significativas no ambito das liberdades
individuais. Entretanto, também foi marcado por uma intensa concentra¢do
da propriedade em poucas maos. Essa realidade gerou tensfes: de um lado, o
poder econdmico concentrado em uma elite restrita; de outro, o poder politico se
expandindo de forma mais ampla em razao do avan¢o democratico®’.

Nesse sentido, adota-se a proposta de Bercovici®®, segundo a qual a Constitui¢do
Econbmica deve ser entendida e aplicada como uma sistematizacao de dispositivos
que configuram juridicamente a economia e regulam a atua¢do do Estado no dominio
econdmico, com vistas a transformac¢do das estruturas sociais, impondo tarefas
concretas a serem realizadas.

Para o autor®, a Constituicdo Econdmica ndo constitui uma criacao exclusiva do
constitucionalismo social do século XX, mas esta presente em todas as Constituicdes,
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47 BERCOVICI, Gilberto. A problematica da Constituicdo Dirigente: algumas considera¢8es sobre o caso brasileiro. Revista da
Informagdo Legislativa 142/35-51, 2004. p. 129.

48 BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo econdmica e desenvolvimento. Sdo Paulo: Malheiros, 2005. p. 30.

49 BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo econdmica e desenvolvimento. Sdo Paulo: Malheiros, 2005. p. 33.



Revista do MPC-PR

inclusive nas liberais dos séculos XVIII e XIX. De fato, mesmo essas Constituicdes
continham disposi¢Ges economicas, cuja finalidade era sancionar a ordem existente
e assegurar os fundamentos do sistema liberal. Assim, previam normas destinadas a
proteger a liberdade de comércio e de indUstria, a liberdade contratual e, sobretudo,
os direitos de propriedade.

O sistema de planejamento e orcamento atualmente adotado pela Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios foi estruturado a partir das diretrizes estabelecidas pela
Constituicdo Federal de 1988, complementadas por leis, decretos, portarias ministeriais e
orientacdes especificas de cada esfera de governo, bem como pelos Tribunais de Contas,
responsaveis pelo controle externo, que definem procedimentos singulares para a
elaboracdo e execucdo orcamentaria™.

Sob o aspecto conceitual, o orcamento traduz a “ideia de computar, avaliar
e calcular, em relacdo a previsao, o comportamento provavel das receitas e dos
gastos”, sendo, portanto, um “instrumento de que o administrador dispde para
equacionar o futuro em termos realisticos”, aplicavel a qualquer atividade econdmica,
publica ou privada. Nesse sentido, o processo de evolu¢do das finangas publicas no
Brasil, rumo a convergéncia com padrdes internacionais, passa necessariamente pelo
aperfeicoamento de seu principal instrumento: o or¢camento publico®’.

A doutrina contemporanea reconhece a edi¢do da Lei n° 4.320/1964 como marco
historico nesse processo de transformacdo, ao estabelecer regras fundamentais que
possibilitaram a consolidagdo de uma administracdo financeira e contabil sélida no pais.

Ressalte-se, ainda, @ mudanca de perspectiva: 0 orcamento deixou de ser mero
documento contabil e administrativo para refletir, de maneira mais abrangente, o
contexto econdmico que envolve a sociedade brasileira®?. Desse modo, assume
carater multiplo — politico, econdmico, programatico (planejamento), gerencial
(administracdo e controle) e financeiro>*4.

O or¢amento publico ndo se limita a manutencdo do equilibrio entre receitas e
despesas; ele incorpora também uma dimensdo de projecdo temporal. O objetivo é
ndo apenas equilibrar as contas no presente, mas garantir que esse equilibrio seja
sustentavel ao longo do tempo, assegurando estabilidade para as gera¢8es atuais e
futuras, em uma perspectiva de solidariedade e equidade intergeracional®.

Em sentido mais amplo, esse conceito aproxima-se do de consolidac¢do fiscal,
definida pela OCDE como uma politica voltada a redu¢do dos déficits governamentais
e ao controle do endividamento publico®®.
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A expressdo remete ao uso contabil do termo “consolidagdo”, ou seja, o esfor¢o
do devedor para reduzir seus multiplos débitos e impedir seu crescimento futuro,
promovendo maior estabilidade financeira. Para tanto, sao estabelecidas metas
especificas que visam conter a expansdo acelerada da divida publica e consolidar sua
gestdo dentro de parametros sustentaveis®’.

Os argumentos que associam a suposta sustentabilidade fiscal a manutenc¢do da
autonomia politica e administrativa dos entes federativos ndo parecem refletir uma
real necessidade de gestdo.

Na pratica, tais argumentos sugerem, antes, uma estratégia de contencao
de gastos publicos e busca por eficiéncia fiscal, servindo como um mecanismo de
controle que preserva um desequilibrio significativo de forcas politicas®.

A proposta, sustentada por um discurso eminentemente liberal e centrada na
eficiéncia financeira por meio do controle fiscal, levanta suspeitas plausiveis: trata-se
de uma tentativa recorrente de apropriacao de uma parcela cada vez maior do bolo
tributario nacional, atualmente concentrado de forma expressiva em um Unico ente
federativo, a Unido*.

5. EMENDAS PARLAMENTARES, CRISE FISCAL E
CAPITALISMO DEMOCRATICO

O Estado ndo se submete ao instituto da faléncia nos moldes do direito
empresarial, uma vez que ndo ha liquidacdo de seu patrimdnio nem substituicdo de sua
personalidade por outra entidade. Todavia, pode-se falar em faléncia estatal em sentido
material, quando o ente se mostra incapaz de desempenhar suas fun¢des essenciais
em razao do colapso de suas instituicdes ou de uma crise fiscal de elevada gravidade®.

Além das crises fiscais e institucionais recorrentes, os Estados enfrentam também
uma crise de ideias. Para os jornalistas Adrian Wooldridge e John Micklethwait,
é essencial repensar o papel do Estado e buscar formas de “conserta-lo”,
considerando recursos escassos, a competitividade internacional e a oportunidade
de moderniza¢ao®'.

Nessa circunstancia, seria necessaria uma “quarta revolu¢do” no conceito de
Estado: a primeira teria sido a criagao do Estado-nacdo; a segunda, o Estado liberal;
a terceira, o Estado de bem-estar social; e, posteriormente, ocorreu uma espécie de
“meia revolu¢do”, marcada por novas concep¢des sobre o papel do Estado®.
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Pode-se sustentar que a barganha politica constitui elemento essencial para a
manuten¢ao da governabilidade no Brasil, sobretudo porque as caracteristicas do
sistema politico-eleitoral nacional dificultam a formacdo de uma maioria estavel entre
0s Poderes Executivo e Legislativo®.

Nesse cenario, o orcamento impositivo levanta criticas quanto a qualidade
do gasto publico, uma vez que o desenho do financiamento das politicas tende a
depender da expertise técnica do Executivo. A obrigatoriedade de execuc¢do de
emendas, por sua vez, pode aumentar o risco de dilapidacdo de recursos, ja que
investimentos repetidos em determinadas areas produzem rendimentos sociais
marginais cada vez menores®.

Outro ponto de tensdo refere-se a corrup¢ao orcamentaria: se, por um lado, a
reducdo da discricionariedade do Executivo pode mitigar praticas ilicitas nesse ambito,
por outro, a maior centralidade do Legislativo na aprovacdo e execuc¢ao das emendas
pode ampliar riscos de corrup¢do nesse poder®.

Baido® acrescenta ainda que a execucdo obrigatéria de emendas individuais
possibilita a liberacdao de recursos mesmo para entes federativos inadimplentes, o
que pode revelar uma motivacdo oculta por tras da medida.

O autor Streeck® realiza uma analise critica do destino de determinadas teses
que, sobretudo a partir da tradicdo da Escola de Frankfurt, diagnosticaram, entre as
décadas de 1960 e 1970, a crise de legitimidade de uma economia capitalista avancada
— considerada tecnicamente controlada, mas ética e culturalmente questionada.

A partir daf, até chegar a critica da possibilidade de uma democracia pdés-nacional
com capacidade redistributiva na Unido Europeia, Streeck organiza seu percurso em
trés densas, porém claras licBes: “da crise de legitimidade a crise orcamental”, “reforma
neoliberal” e “neoliberalismo na Europa”, precedidas por uma introduc¢do e seguidas de
uma conclusdo substantiva®.

Seu ponto de partida esta na constatacao da desvalorizacdo, em parte da teoria
critica, do papel central desempenhado pelos capitalistas e pelos mercados —
sobretudo os financeiros — enquanto base material do conflito social, das classes, de
suas fraces, lutas e aliancas®.
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Nesse sentido, aqueles que dissociam as supostas dinamicas politico-culturais e
comunicacionais das bases materiais dos capitalismos realmente existentes incorrem
em equivocos intelectuais e politicos de alto custo, ja que tais bases, em Ultima
instancia, Ihes servem de fundamento’.

Nos ultimos anos, verificou-se um crescimento expressivo do volume de
emendas parlamentares no Orcamento Federal. Esse fendmeno esta diretamente
ligado a dinamica da correlagao de forcas entre Executivo e Legislativo no ambito do
presidencialismo de coalizdo, refletindo, em grande medida, o conflito em torno do
processo or¢amentario.

A critica tradicional costuma apontar a desarticulacdo das emendas em relacao
aos programas estruturados do governo, o que revelaria uma légica “fragmentada”
do Congresso Nacional. Tal l6gica estaria marcada pela predominancia de interesses
locais, nos quais os dividendos eleitorais das emendas se associam mais facilmente a
atuacdo individual do parlamentar.

Nesse quadro, observa-se também uma distor¢do do conceito de impositividade
orcamentaria. Em sua concepg¢do original, a impositividade visa ao fortalecimento
do processo orcamentario, mediante o estabelecimento de metas para as politicas
publicas, conciliando seu financiamento com as regras fiscais vigentes.

A ideia central € que o orcamento seja plenamente executado e fiscalizado.
Contudo, na pratica atual, a impositividade tem se reduzido a uma exigéncia de
execucao parcial e acritica de determinadas parcelas do or¢camento, esvaziando seu
proposito inicial.

Sob a ¢tica da ciéncia politica, 0 aumento das emendas parlamentares pode ser
compreendido também como consequéncia de um desequilibrio no presidencialismo
de coalizdo, em favor do Poder Legislativo.

O presidencialismo de coaliza¢cdo, em breve resumo, pode ser definido como
um sistema politico complexo, onde o chefe do Executivo eleito, precisa formar
aliancas multipartidarias para governar, haja vista a existéncia de uma ampla
fragmentac¢do do Congresso.

Esse movimento decorre do crescimento do poder de barganha dos
congressistas, fortalecido pela instabilidade democratica que, nos ultimos anos,
atingiu de forma mais aguda o Poder Executivo.

6. CONSIDERACOES FINAIS

A andlise desenvolvida ao longo deste artigo permitiu constatar que as emendas
parlamentares, sobretudo apds a introducdo da execu¢do obrigatdria por meio
das Emendas Constitucionais n° 86/2015, n°® 100/2019 e n° 105/2019, constituem
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um dos principais pontos de tensdo entre a Constituicdo Econdmica, que almeja o
desenvolvimento nacional e o fortalecimento das politicas publicas estruturantes, e a
Constitui¢do Financeira, voltada ao equilibrio fiscal e a responsabilidade intergeracional.

De um lado, as emendas parlamentares representam um avanco democratico ao
ampliar a participacdo do Poder Legislativo no processo orcamentario, permitindo que
parlamentares eleitos voz a demandas locais e regionais, muitas vezes negligenciadas
pelos grandes planos nacionais de investimento.

Tal dimensdo fortalece a legitimidade do orcamento publico e aproxima as
decisdes financeiras das necessidades sociais concretas, em consonancia com a
|6gica representativa da democracia.

De outro lado, contudo, o estudo evidenciou que a execucao impositiva das
emendas gera importantes limitacdes ao planejamento governamental. O carater
fragmentario das destinacBes orcamentarias decorrentes das emendas reduz a
capacidade do Estado de coordenar politicas publicas de longo prazo, comprometendo
a implementacdo de programas estruturantes e de investimentos estratégicos.

A referida fragmentacdo intensifica a assimetria entre objetivos desenvolvimentistas
da Constituicdo Econdmica e as exigéncias fiscalistas da Constituicdo Financeira,
produzindo um cenario de instabilidade e tensionamento constante.

No plano federativo, observou-se que as emendas parlamentares também alteram
a dinamica da distribuicdo de recursos, ora reforcando o poder de barganha de
parlamentares, ora gerando desequilibrios na relacdo entre Unido, Estados e Municipios.

A destinacdo de recursos por meio das emendas, em especial as individuais,
frequentemente se orienta mais por critérios politicos e eleitorais do que por
uma racionalidade administrativa voltada a eficiéncia do gasto publico. Nesse
sentido, evidencia-se o risco de que a democracia orcamentaria, quando capturada
por interesses particularistas, reduza a justica distributiva e comprometa a
sustentabilidade fiscal.

Outro ponto relevante diz respeito ao engessamento do orgamento. A execugao
obrigatéria das emendas restringe ainda mais a margem de discricionariedade
do Executivo, que ja se encontra limitada pelas vincula¢Bes constitucionais em
areas como saude e educagdo. Tal engessamento compromete a flexibilidade
fiscal necessaria para responder a crises econdmicas e sociais, além de dificultar a
conciliagdo entre demandas imediatas e justica intergeracional.

Esse paradoxo revela a necessidade de repensar o papel das emendas
impositivas na arquitetura das finangas publicas, sob pena de perpetuar um modelo
que concilia mal a democracia representativa com a responsabilidade fiscal e o
planejamento de longo prazo.
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Como perspectiva, defende-se a necessidade de uma reforma do processo
orcamentario que preserve 0s ganhos democraticos advindos da participacdo
parlamentar, mas que ao mesmo tempo fortaleca a racionalidade fiscal e garanta a
destinacdo eficiente dos recursos publicos.

Caminhos possiveis incluem a fixacdo de limites proporcionais as emendas (é
0 caso das impositivas), a exigéncia de compatibilidade com planos plurianuais e
diretrizes nacionais de desenvolvimento, bem como a ado¢do de mecanismos mais
rigorosos de transparéncia e controle social.

Em sintese, o estudo demonstrou que as emendas parlamentares, embora
representem um instrumento legitimo de participacdo democratica, contribuem para
a fragmentacdo orcamentaria e colocam em risco a sustentabilidade fiscal. A solu¢do
ndo passa pela eliminacdo das emendas, mas por sua ressignificagdo dentro de um
modelo que concilie democracia orcamentaria, eficiéncia administrativa, justica
intergeracional e equilibrio fiscal.
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