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A Constituicao Federal de 1988 restabeleceu a prerrogativa do Poder Legislativo de emendar o projeto de lei
orgamentdrio anual, assim os legisladores voltaram a ter o poder de interferir na despesa a ser executada,
prevista na peca orcamentaria. Desde entdo, a cada nova legislatura e a cada exercicio orgamentario-financeiro,
nossos representantes vém ampliando esse poder, sendo o mais recente exemplo dessa ampliacao as aprova-
coes das Emendas Constitucionais n® 86, de 2015, e n® 100, de 2019, que tornaram obrigatdrias as execugoes
das emendas individuais e de bancada.

1  Texto publicado, em “Migalhas”, https://www.migalhas.com.br/depeso/349187/orcamento-impositivo-e-o-abuso-do-poder-
-legislativo-orcamentario, em 27 jul. 2021.

2 Assistente Técnico na Camara dos Deputados, Bacharel em Direito, Técnico em Contabilidade e pds-graduando em Orgamento
Publico no Instituto Legislativo Brasileiro (ILB), Escola de Governo do Senado Federal. Email: joccarneiro@hotmail.com.
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As emendas orgamentadrias sao produzidas, quando o orgamento é apreciado, nas casas legislativas e no de-
correr dessa etapa do ciclo orgamentario, e os parlamentares possuem o direito de propor o remanejamento
e a alteracdo das dotacdes das programagdes encaminhadas no texto oriundo do Poder Executivo.

Em razéo dessa prerrogativa, é possivel que senadores(as) e deputados(as) federais que concorram a reeleigao
obtenham vantagem, sobre aqueles candidatos sem mandato, em razdo de os primeiros poderem destinar re-
cursos do Orgamento Geral da Unido para seus estados, beneficiando diretamente o conjunto de seus eleitores,
por meio das emendas individuais e de bancadas, cujas as execugdes sdo obrigatdrias.

As emendas individuais sao tidas, por alguns autores, como “pork barrel”. Essa expressao é usada, na literatura
mundial, para designar o particularismo legislativo, quando deputados(as) e senadores(as) fazem uso de politicas
de carater distributivo para angariar os votos das pessoas beneficiadas. A literatura define tal procedimento
como “pork barrel spending”, que significa politicas distributivas, cujos beneficios e beneficiarios dos recursos
publicos concentram-se em determinada drea ou zona eleitoral. Cabe destacar, também, certo perfil clientelista
que ainda parece existir, na relagdo entre politico e eleitor, no Brasil, fendmeno que pode ser potencializado
através do uso eleitoral dos recursos or¢gamentarios oriundos das emendas individuais e de bancadas.

Destaca-se também que o orgamento impositivo pode ser considerado uma afronta ao principio constitucio-
nal da impessoalidade, presente no art. 37 da Constituigdo Federal de 1988, quando o legislador faz uso das
emendas individuais como forma de promocao pessoal, ao fazer propaganda e divulgagao do seu nome, na
condigao de autor da destinacao de dotagbes orgamentarias, para atender demandas, mesmo que legitimas,
do seu Estado. Esta acdo reiterada, a cada exercicio orgamentario, pode beneficiar o parlamentar, enquanto
candidato, trazendo-se indesejavel desequilibrio nas elei¢des.

Em relagéo ao processo eleitoral, a imposicao de execug¢do das emendas individuais vai em diregdo contraria
de medidas usadas, nos ultimos anos, para eliminar desigualdades no pleito para a escolha dos representantes
do povo, como por exemplo o fim do financiamento de campanhas, por pessoas juridicas, aprovado em 2017,
que alterou o artigo 31, inciso Il, da Lei n°® 9.096, de 1995.}

Além das criticas as emendas parlamentares, relacionadas ao incentivo a pratica de corrupgao e utilizagao pouco
efetiva do erario, a desigualdade entre candidatos com e sem mandato pode ser potencializada, em razao da
imposic¢ao de execugao das emendas, comprometendo-se a isonomia de candidaturas e as representatividade,
normalidade e legitimidade do processo eleitoral.

Cabe também uma analogia, entre as consequéncias e efeitos do Orgamento Impositivo e as condutas de
“Abuso de Poder Econémico” e “Abuso do Poder Politico”, no processo eleitoral, uma vez que a utilizagao de
recursos do Orcamento Geral da Unido, por deputados(as) e senadores(as), pode exercer influéncia, sobre o

3 BRASIL. PLANALTO. Lein®9.096, de 19 de setembro de 1995. 2021. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/
19096.htm. Acesso em: 15 jul. 2021.
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voto do eleitor, com impacto, na renovagao das casas legislativas, e capacidade de definir os candidatos que
serdo eleitos.

0 abuso de poder politico ocorre, nas situagdes em que seu detentor faz uso da sua posigao, para influenciar na
deciso de voto do eleitor. E definido como ato de autoridade, praticado em detrimento da liberdade do eleitor
em decidir em quem vai votar com base em suas convicgdes. Ja o abuso do poder econémico, em legislagado
eleitoral, ocorre com o uso, anteriormente ou durante a campanha, de recursos materiais ou de pessoas que
tenham valor econémico, buscando o beneficio de determinado partido, candidato ou coligagao.

Os abusos do poder politico e econémico sao condutas vedadas, praticadas no periodo eleitoral, que podem
ensejar, entre outras punigoes, a inelegibilidade do candidato por oito anos, nos termos da Lei Complementar
n°® 64 de 1990%.

A reflexdo necessaria é avaliar em qual medida cabe a analogia, entre as condutas definidas como abuso do
poder politico e econdmico, e a utilizagao dos recursos oriundos das dotagdes orgamentarias objeto das emen-
das parlamentares de execugao obrigatdria — orgamento impositivo - como um tipo de conduta que também
deveria ser combatida, pois pode ser considerada como um tipo de “abuso” orgamentario do Poder Legislativo,
ja que parece ser inegdvel a potencial influéncia do orgamento impositivo sobre o processo eleitoral.

0 perfil de alocagdo das dotagOes das emendas parlamentares, sobretudo das individuais, possui profunda
caracteristica de politica distributiva, 0 que pode conduzir a concentragao de beneficios e beneficiados, porém
os custos dessa operagao sdo divididos por toda a sociedade. Cabe ressaltar, ainda, a recorrente ineficiéncia
da execugao das agdes que devem ser empreendidas com os recursos das despesas inseridas, na lei orga-
mentaria, através das emendas, ja que, como regra, seus autores parecem nao considerar qualquer tipo de
planejamento, principios ou regras, para alcance da finalidade da aplicagdo dos recursos publicos, que deve
ser 0 bem coletivo.

Os legisladores privilegiam regi6es onde obtiveram melhor votagao ou municipios nos quais o administrador é
do mesmo partido ou do mesmo grupo politico e, por vezes desconsideram se 0 municipio possui capacidade e
esta apto para receber e executar os recursos, de modo apropriado e se o fim social que deve visar o beneficio
coletivo sera efetivamente alcancgado.

As elei¢des, o poder do voto e 0 modelo de representagdo do nosso sistema, sdo trés dos maiores pilares da
nossa Democracia e qualquer ameaca a eles deve ser rechagada. Mesmo que legitima, a atuagao das senhoras
e dos senhores congressistas, durante o ciclo do Processo Legislativo Orgamentario, mostra-se temeraria, uma
vez que avanca, a cada ano, a interferéncia do Poder Legislativo, quando impde, a cada exercicio, a obrigatorie-
dade de execugéo de parte das dotagdes de despesas previstas na lei orcamentéria. Ha que se avaliar se néo
estamos diante de uma forma de “abuso” legislativo orcamentario, em razdo do possivel comprometimento

68

4 BRASIL. PLANALTO. Lei Complementar n® 64, de 18 de maio de 1990. 2021. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
leis/Icp/Icp64.htm. Acesso em: 15 jul. 2021.

RBPO - Brasilia « Volume 11, Edi¢do Especial, 2021 + pgs 66 - 69 « www.assecor.org.br/rbpo



Orcamento Impositivo e o “Abuso” do Poder Legislativo Orcamentario < Jo Carneiro da Rocha Menezes

da isonomia, entre candidatos, da representatividade, da legitimidade e do desequilibrio que o instituto do
orgamento impositivo de emendas parlamentares pode causar ao sufragio brasileiro.

Ainda que outros quesitos influenciem, na decisao do eleitor, é certo que a interferéncia ou ndo do orgamento
impositivo, na escolha dos nossos representantes, podera ser mais bem avaliada, apds o resultado das elei-
coes de 2022, quando poderao ser observados, de maneira mais efetiva, os efeitos da execugédo obrigatoria
dos vultosos recursos das emendas individuais, de bancadas e, até, dos recursos das emendas de comissao
permanente e relator, essas Ultimas motivo de mais uma grande polémica em torno do tema.
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