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O sequestro da politica:

impactos das emendas parlamentares na democracia,
no federalismo e na saude no Brasil

A crescente centralidade das Emendas Parlamentares (EP) no orgamento publico federal tem afetado o sistema politico-
-democritico, o pacto federativo e o financiamento e a governanca do Sistema Unico de Satde (SUS).

Nesse processo, observa-se o deslocamento de poder do Executivo para o Legislativo, a judicializagdo das disputas
orcamentarias, sobretudo apds o “orcamento secreto”, a fragmentacdo do planejamento estatal e o enfraquecimento
da coordenacdo nacional de politicas publicas; a substituicdo de investimentos publicos regulares em saude por
recursos alocados por EP sem continuidade orcamentdria; e consequéncias eleitorais e federativas que ampliam
desigualdades e fortalecem dinamicas clientelistas.

A trajetdria das emendas parlamentares

A partir de 2015, com a consolidagdo do orgamento impositivo e outras alteragdes nas normas que regem as emendas
parlamentares, as EP deixaram de atuar como instrumento complementar de participagdo do Legislativo e passaram a
ocupar posicdo central na barganha politica, na reconfiguracgéo das atribuicGes entre os Poderes e na disputa federativa.

FIGURA 1. Linha do tempo das Emendas Parlamentares no Brasil. Fonte: Elaboragdo propria

EC
CF 1988 ECEHADIE 126/2022 STF

Nova alteragéo do limite para

_ o Torna obrigatdria a execugao Define pela
O artigo 166 da Constituigao orgamentaria e financeira das emendas p
Federal institui a possibilidade individuais, limitadas a 1,2% da Receita
de parlamentares
apresentarem emendas a Lei

Orgamentaria Anual (LOA).

1988

inconstitucionalidade
das emendas de

a execugao de EP individuais
ampliando a alocagéo desses

Corrente Liquida (RCL). Estabelece, recursos para até 2% da RCL relator.
ainda, que 50% do limite das EP do ano anterior, sendo que ao
individuais deve ser alocado ao menos 1% deve ser destinado
financiamento de acoes e servicos a agdes e servigos de satide.
publicos de satde - ou 0,6% da RCL da
Unido.
(..) 2000 ¢.) 2015 2019 2022
. I . 0 0
r | |

LRF
2000

(Lei Complementar n® 101/2000):
Estabelece regras para
contengéo de gastos publicos,
incluindo limites para aumento
de despesas, afetando a
execugdo das emendas
parlamentares (EP).

EC
100/2019

Torna obrigatéria a execugédo de
emendas de bancada.

Lei
13.957/2019

EC
105/2019

Introduz a modalidade de "transferéncia
especial" nas EP individuais, apelidadas de
"emenda Pix", permitindo o repasse direto de
recursos a estados e municipios sem
necessidade de vinculag&o a projetos
especificos.

Formaliza, com identificador orgamentario as modalidades de emendas
de comissédo e emendas de relator, que ganham protagonismo, sem
limites de gastos ou critérios de aplicagdo definidos

Coordenacdo do CEE-Fiocruz: Romulo Paes de Sousa

Coordenagdo-adjunta: Alessandro Jatoba

Coordenagdo de Comunicagdo: Eliane Bardanachvili

Autoria do texto: Grupo interinstitucional de pesquisa Futuros da Protegdo Social.
Sonia Fleury (Fiocruz); Arnaldo Lanzara (UFF); Virginia Maria Dalfior Fava (Fiocruz);
Fernanda Pernasetti (UFRJ); Lenaura de Vasconcelos Costa Lobato (UFF);

Luciene Burlandy (UFF); Monica de Castro Maia Senna (UFF); Rodolfo Scotelaro Porto
Darrieux (Cederj); Luiz Antonio da Silva Neves (UniFOA).

Saiba mais em:

Fleury, Sonia et al. O Sequestro Da politica:
Implicagdes Das Emendas Parlamentares Sobre
a Democracia, O Pacto Federativo E a Satude
Publica No Brasil. Saude Em Debate, vol. 49,

n2 147 out-dez (2025). Disponivel em:
www.saudeemdebate.org.br/sed/article/
view/10824



Na transformacdo institucional e na
captura do processo orgamentario

No financiamento
e na equidade do SUS

No debate politico e no avanco
do clientelismo

Na reconfigurag¢io do pacto federativo

Nas eleicdes municipais: fechamento do
sistema e reforgo do conservadorismo

Impositividade das EP (EC 86/2015 e EC 100/2019) limitando a capacidade de contingencia-
mento do Poder Executivo.

Redugdo da transparéncia no uso de recursos publicos, principalmente por meio de emen-
das de relator e emendas “pix”, culminando no escandalo do orgamento secreto.

Auséncia do Poder Executivo na gestdo do conflito orcamentario, exigindo que o STF assuma
0 protagonismo para impor transparéncia apds violagdes dos principios constitucionais.

As EP representaram 10% do orgamento federal da saude em 2024 e j& superam areas intei-
ras do orgamento discricionario do Ministério da Saude.

Em lugar de investir, substituem despesas regulares, tornando servigos dependentes de
recursos instaveis.

A alocagdo de recursos é guiada por interesses politicos e ndo por critérios técnicos, o que
pode aprofundar as desigualdades regionais, fragilizar a programagao regional e reduzir a
capacidade de planejamento dos municipios.

O debate politico ndo se organiza mais em torno de projetos politicos, mas sim da
apropriagao de recursos.

Decis0Oes sobre as emendas sao votadas pelos membros de cada comissdo, mas nao vao ao
plenario, local mais adequado do debate politico.

O Congresso reorganiza suas proprias regras para manter controle sobre recursos mesmo
apos decisGes judiciais.

Estados e municipios passam a gastar mais que a Unido, modificando o equilibrio federativo.
A coordenagdo nacional das politicas publicas se fragiliza.

EP deslocam o foco das transferéncias estruturantes para transferéncias voluntarias, personali-
zadas e politizadas.

Municipios mais beneficiados por EP apresentaram até 98% de taxa de reeleicdo.
Cresce o nimero de candidaturas Unicas, reduzindo competitividade democratica.

Prefeitos tornam-se dependentes das emendas, reforgando aliangas paroquiais duradouras
com parlamentares.

Para o Federalismo e relag6es intergovernamentais Para a area da Saude

e Restaurar a coordenagdo do Executivo sobre o orgamento, com e Reintegrar as emendas ao planejamento do SUS, garantindo

limites a impositividade das EP.

a coeréncia com o Planejamento Regional Integrado e com

e Reforgar mecanismos de planejamento, integrando as EP ao critérios epidemioldgicos e socioeconémicos.

PPA, a LDO e a LOA.

e Reduzir progressivamente o uso de EP para custeio recorrente,

e Desenvolver critérios federativos obrigatérios para distribuicdo priorizando investimentos estruturantes.

de EP, reduzindo distor¢Oes regionais.

e Fortalecer a capacidade técnica municipal para planejamento e

e Restabelecer politicas nacionais estruturantes com financia- execuc¢do desses recursos.

mento continuo.

e Criar mecanismos adicionais de controle para evitar uso eleito-

e Criar limites para que EP ndo substituam gastos préprios dos ral de recursos destinados a servicos de salde.

entes subnacionais.

0O modelo atual de emendas parlamentares produz desorganiza¢do orgamentaria, desequilibrio entre Poderes,
distor¢oes federativas e desigualdades na politica de satide. Sem reforma institucional abrangente, o Brasil tende
a aprofundar um regime politico baseado em clientelismo, personalismo e baixa responsividade, com perda de
governanga e risco a integridade das politicas publicas.




