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RESUMO

O presente artigo analisa as emendas parlamentares impositivas sob a 6tica do ordenamento juridico-
eleitoral brasileiro, investigando sua possivel influéncia no equilibrio da disputa eleitoral e os casos de
abuso de poder politico. A pesquisa parte do crescente protagonismo do Poder Legislativo no orgamento
publico, intensificado pelas Emendas Constitucionais n°® 86/2015 e n® 100/2019, que ampliaram a
autonomia dos parlamentares na destinacao de recursos. O problema central ¢ avaliar como a destinagao
dessas emendas pode configurar abuso de poder politico, a luz da legislacao eleitoral, e quais parametros
asseguram a igualdade entre os candidatos. Para isso, sdo examinadas as bases juridicas das emendas
impositivas, os conceitos e disposi¢des sobre isonomia ¢ abuso de poder, tanto na doutrina quanto na
legislagdao. A metodologia adotada usa pesquisa bibliografica e documental, com abordagem hipotético-
dedutiva. Os achados indicam que, embora as emendas visem atender demandas locais, sua destinagao,
sem considerar os impedimentos da Lei Complementar n® 210/2024, pode ser usada para favorecimento
eleitoral, caracterizando desvio de finalidade e ofensa ao principio da isonomia. Conclui-se que ¢
necessario aprimorar a fiscalizagdo e as normas da Lei n® 9.504/97, evitando distor¢des no processo
democratico.
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ABSTRACT

This article analyzes mandatory parliamentary amendments from the perspective of Brazilian electoral
law, investigating their potential impact on the balance of electoral competition and cases of abuse
of political power. The research is based on the increasing prominence of the Legislative Branch in
the public budget, intensified by Constitutional Amendments No. 86/2015 and No. 100/2019, which
expanded lawmakers’ autonomy in allocating public resources. The central issue is to assess how the
allocation of such amendments may constitute abuse of political power under electoral law and what
normative parameters ensure equality among candidates. To this end, the legal basis of mandatory
amendments and the concepts and provisions on isonomy and abuse of power are examined in both
doctrine and legislation. The methodology involves bibliographic and documentary research, with a
hypothetical-deductive approach. The findings indicate that, although the amendments aim to meet local
demands, their allocation—disregarding the constraints of Complementary Law No. 210/2024—can
serve electoral interests, characterizing misuse of purpose and violation of the principle of isonomy. It
concludes that improving oversight and the rules of Law No. 9,504/1997 is necessary to avoid distortions
in the democratic process.
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ARTIGOS INEDITOS

1 INTRODUCAO

Nas relagdes entre os Poderes no Brasil, o Parlamento passou a exercer maior protagonismo no
or¢amento publico a partirde 2015, com a Emenda Constitucional n® 86, que estabeleceu a obrigatoriedade
de execugao de uma das modalidades de emendas parlamentares, as emendas individuais. Nos ultimos 10
anos, a influéncia do Congresso Nacional sobre o orgamento publico tem se ampliado consideravelmente,
especialmente com a Emenda Constitucional 100/2019, que tornou impositivas também as emendas de
bancada estadual.

Ao tratar da emenda-geral do relator, instituida efetivamente em 2019, uma manifestacdo do
Tribunal de Contas da Unido (TCU) apontou que a influéncia dos parlamentares nas finangas publicas
possui potencial significativo de afetar a igualdade de oportunidades entre os candidatos durante os
pleitos eleitorais. Nesse contexto, as emendas parlamentares serdo analisadas a luz do ordenamento
juridico-eleitoral, com o objetivo de compreender se o principio da isonomia entre os candidatos ¢ de
alguma forma prejudicado por esses mecanismos e se o abuso de poder politico pode ser configurado no
caso de parlamentares que utilizam o orgcamento publico para angariar apoio em suas bases eleitorais ou
atender a interesses particularistas.

Um aspecto fundamental do sistema democratico ¢ a alternancia do poder politico e a garantia de
que os cargos de representagdo popular sejam nao somente susceptiveis de candidatura, mas acessiveis
aos cidadaos. Por essa razao, o ordenamento juridico-eleitoral brasileiro estabelece uma série de condutas
vedadas para quem exerce mandato, com o intuito de garantir a igualdade de oportunidades entre os
candidatos que ocupam cargos eletivos e os que buscam conquista-los. Contudo, o assunto ¢ complexo,
tendo em vista a necessidade de refletir sobre os limites dessas vedagdes eleitorais, uma vez que o povo
outorga aos seus representantes um mandato eleitoral com o proposito de que eles tomem decisdes sobre
questdes sociais, incluindo a alocagao de recursos publicos.

Assim, o tema em questao envolve controvérsias e levanta o problema de pesquisa: de que forma
a destinacao de emendas parlamentares impositivas pode configurar abuso de poder politico, a luz da
legislagao eleitoral vigente no Brasil e quais parametros normativos devem ser observados para assegurar
a conformidade dessa pratica com o principio da igualdade de oportunidades entre os candidatos?

O objetivo geral deste artigo € analisar as emendas parlamentares sob a perspectiva do ordenamento
juridico-eleitoral, buscando compreender se o principio da isonomia entre os candidatos ¢ afetado por
esses mecanismos e se 0 abuso de poder politico € configurado quando parlamentares utilizam o orgamento
publico para obter apoio em suas bases eleitorais ou atender a interesses particularistas. Os objetivos
especificos sdo: examinar a evolugdo das emendas parlamentares no Brasil, com foco na ampliagdo da
influéncia do Legislativo sobre o orgamento publico e seus impactos na relagdo entre parlamentares e
suas bases eleitorais; analisar como a destinacao de emendas parlamentares pode configurar abuso de
poder politico; e investigar as medidas legislativas voltadas a transparéncia e fiscalizagdo da destinagdo
das emendas parlamentares.

O interesse do autor pelo tema surgiu a partir das discussdes realizadas no grupo de pesquisa
Direito Eleitoral e Democracia, promovido pela Escola Judiciaria Eleitoral da Bahia, sob a coordenac¢ao do
professor doutor Jaime Barreiros Neto. Nessas discussdes, foram abordados temas como os fundamentos

teoricos da democracia e os desafios da separagdo de poderes, os quais proporcionaram reflexdes que
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contribuiram para a formulagdo desta pesquisa.

A metodologia adotada baseou-se em uma pesquisa bibliografica e documental de carater
exploratorio, utilizando o método hipotético-dedutivo, com o objetivo de responder ao problema de
pesquisa.

Estruturalmente, o artigo foi dividido em trés se¢des: a primeira trata da triparticao das funcdes
estatais, do protagonismo do Poder Legislativo e das emendas parlamentares; a segunda aborda o
principio da isonomia, o instituto do abuso de poder politico e o desequilibrio na competi¢ado eleitoral;
a terceira apresenta especificamente o regramento que trata das emendas impositivas e seus reflexos

eleitorais.

2 TRIPARTICAO DAS FUNCOES ESTATAIS, PROTAGONISMO DO PARLAMENTO NO
BRASIL E EMENDAS PARLAMENTARES

O exercicio do poder politico evoluiu ao longo da historia, passando por diferentes formas de
legitimagao, desde a forga bruta e a justificagdo divina até a soberania popular.? No Brasil, a Constituigdo
Federal de 1988, dotada de valores democraticos, fundamenta o exercicio do poder politico na soberania
popular, define mecanismos de atuagao republicana e impde limites destinados a prevenir seu uso de
forma autoritaria e para favorecimentos pessoais.

Assim, o Brasil possui um sistema de governo presidencialista em que os trés Poderes da Republica,
Poder Executivo, Poder Legislativo e Poder Judiciario, interagem de forma independente e harmonica
entre si.

A desconcentracao do exercicio do poder politico, por meio da divisao das funcdes estatais,
constitui uma exigéncia dos regimes democraticos. Nesse sentido, Barreiros Neto® afirma: “Revela-se,
assim, a importancia dos sistemas de governo como verdadeiros elementos norteadores dos parametros
de organizagdo das fungdes estatais, tendo em vista a necessaria separagao dos poderes do Estado em um
regime politico democratico.”

Dessa forma, o Estado brasileiro ¢ organizado a partir da triparticdo das fungdes estatais, € no
exercicio de suas fungdes tipicas, cabe ao Poder Executivo gerir a administragdo publica para atingir os
objetivos da sociedade; ao Poder Legislativo, elaborar as leis as quais o Estado se submete; ao Poder
Judiciario, decidir, em Gltima instancia, as controvérsias.

Como forma de garantir a finalidade de desconcentrar o exercicio do poder estatal, tais Poderes
sao estruturados utilizando os mecanismos do chamado sistema de freios e contrapesos ou check and
balances, no qual também sdo previstas funcdes atipicas, visando, dessa forma, manter o equilibrio das

forgas institucionais. Nesse sentido, Santos explica que o sistema de freios e contrapesos:

(...) consiste na logica de que os poderes devem ndo somente se limitarem a exercer
suas fungdes precipuas, mas devem, também, sopesarem-se constantemente de forma
reciproca o equilibrio ideal de forgas, evitando a concentragao do poder nas maos de uma
so forca institucional. Desse modo, os poderes devem atuar através de um sistema de
controles reciprocos no qual cada poder exerce como uma de suas fungdes secundarias

2 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contempordaneo: os conceitos fundamentais e a construgdo do novo modelo. 11. ed. Sdo Paulo:
Saraivalur, 2023.

3 BARREIROS NETO, Jaime. Os sistemas de governo e a controvérsia “parlamentarismo versus presidencialismo”. Salvador: Faculdade Baiana de Direito,
2018.p. 9.
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a tarefa de adentrar legitimamente no campo de atuagdo tipica dos outros dois poderes.*

Embora existam mecanismos de controle reciproco entre os Poderes, € perceptivel que, na pratica,
possa ocorrer momentaneamente a prevaléncia de um Poder sobre os outros, sobretudo em contextos
politicos especificos. No Brasil, discute-se a concentragdo de poder institucional no ambito do Poder
Executivo, especialmente em razdo das prerrogativas constitucionais que lhe sdo conferidas, como a
possibilidade de editar medidas provisdrias com forca de lei, a influéncia na nomeagao de grande parte
dos cargos publicos e a capacidade de direcionar recursos para areas sociais especificas. Embora tais
instrumentos estejam concentrados no Poder Executivo, para governar, ¢ necessario descentralizar esses
recursos entre as forcas politicas, inclusive de outros Poderes, como forma de garantir a governabilidade.

Assim, discutindo a prevaléncia do Poder Executivo, a doutrina explicita que:

Em pesquisa realizada pelo levantamento do chamado: o desempenho do Congresso no
Presidencialismo de Coalizdo, José Alvaro Moisés destaca que a preponderancia da:
“supremacia do executivo sobre o parlamento tem sido tdo grande, ap6s a democratizagao,
que acaba por transforma-lo - e ndo o Congresso Nacional - no grande legislador no
Brasil.’

No entanto, para viabilizar a construgdo da governabilidade, o Poder Executivo precisa negociar
pautas com o parlamento em troca de apoio na aprovacao de projetos que dependem do Poder Legislativo,
caracterizando o chamado presidencialismo de coalizao.

Buscando mudar tal situacdo de supremacia do Poder Executivo, a partir de 2015, o Poder
Legislativo passou a adotar medidas legislativas que ampliaram sua participagdo na execucao de politicas
publicas, com destaque para a Emenda Constitucional n® 86/2015, que alterou os artigos 165, 166 e 198
da Constituicdo Federal, tornando o orgamento publico sujeito a emendas, realizadas por parlamentares,
impositivas, ou seja, de execucao obrigatoria. Ja em 2019, com a Emenda Constitucional n® 100/2019,
nova modalidade de emenda ao orcamento publico passou a ser de execugdo obrigatoria, as emendas de
bancada estadual.

Nesse contexto, as emendas impositivas representam modificagdes no or¢camento publico
realizadas por parlamentares, definindo gastos obrigatérios por parte do Poder Executivo. Dessa
forma, os parlamentares passaram a ter mais independéncia e poder institucional em relacdo ao Poder
Executivo, apesar de que os critérios de alocacdo dessas emendas suscitam controvérsias quanto a
sua compatibilidade com o ordenamento juridico, especialmente a luz dos principios orgamentarios,
administrativos e eleitorais.

No contexto histérico brasileiro, em 1993, em meio a um movimento de fortalecimento do
Parlamento brasileiro no controle do or¢amento publico, ganhou destaque o escandalo de corrupgao
conhecido como “Andes do Or¢camento”. O caso envolveu o desvio de verbas publicas por meio da
destinagdo irregular de emendas parlamentares, resultando na cassacdo de seis deputados federais. No
entanto, os desvios praticados por alguns parlamentares ndo podem, por si sos, deslegitimar a atuagao

proba e legitima do Poder Legislativo na alocagdo de recursos publicos.

4 SANTOS, Tibério Celso Gomes dos. O desequilibrio institucional entre os poderes republicanos: elementos estruturais, circunstanciais ¢ o fendmeno da
judicializagdo da politica. Revista de Ciéncias do Estado, Belo Horizonte, v. 8, n. 1, 2023. p. 6.

5 Ibid., p. 6.

6 ABRANCHES, Sérgio. Presidencialismo de coalizdo: raizes e evolugdo do modelo politico brasileiro. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2018.
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Na esséncia do Poder Legislativo est4 a representagdao do povo e, por consequéncia, a defini¢ao
das prioridades, objetivos e metas da sociedade. E como instrumento para atingir tais finalidades, o
ordenamento juridico brasileiro, por meio de disposi¢cdes do Congresso Nacional, constante na Resolugdo
n°® 1, de 20067, prevé quatro modalidades de emendas parlamentares, que sdo: emendas de comissao;
emendas de bancada estadual; emendas individuais e, por fim, as emendas de relator.

Tratando das emendas parlamentares, argumenta-se que os membros do Congresso Nacional,
ao poderem definir emendas impositivas ao orgamento publico, estariam exercendo fungdes tipicas do

Poder Executivo, assim:

Os parlamentares estdo a exercer de forma direta as fungdes tipicas do Executivo,
por intermédio da ferramenta politica, pois possuem discricionariedade para alocagdo
or¢amentaria de receitas e despesas, por meio das emendas parlamentares, para o fim de
atender as finalidades previstas no catalogo de agdes estatais.®

Tal previsdo se justifica, tendo em vista que os parlamentares, como representantes eleitos
pelo povo, t€m, em tese, conhecimento mais aprofundado das realidades locais e das necessidades da
sociedade, o que lhes permite identificar as prioridades mais urgentes e atender de forma mais eficaz aos
anseios da populacdo. Desse modo:

Em sua origem, as emendas parlamentares individuais e de bancada foram introduzidas
com o objetivo de fornecer amparo as demandas especificas dos estados ¢ municipios,
visto que os parlamentares eram oriundos de diferentes localidades e dispunham de
conhecimento sobre as demandas da populagdo. Outra justificativa — mais realista
e vinculada a teoria da escolha publica -, esta atrelada a concretizagdo das promessas
eleitorais. *

A concretizagdo de promessas eleitorais, desde que em conformidade com os principios
or¢amentarios, administrativos e eleitorais, ndo caracteriza desvio ou favorecimento pessoal, mas sim o
cumprimento das obrigacdes de representacdo popular do parlamentar.

No entanto, também sdo expostos argumentos contrarios, sob a otica da eficiéncia administrativa
do gasto, a esse meio de alocagdo de recursos publicos no sentido de que haveria uma fragmentagdo e

ineficiéncia na execugdo de politicas publicas, sendo vejamos:

Esse protagonismo do Parlamento tem contribuido decisivamente para a
fragmentacdo e ineficiéncia do planejamento e da execucdo de politicas publicas
e para a malversacdo de recursos publicos por facilitar a acdo de lobbies
interessados em ganhos privados, além de dificultar o atingimento dos objetivos
comuns da Federagdo, previstos no art. 23 da Constitui¢do Federal (CF/88).1°

7 BRASIL. Congresso Nacional. Resolugdo n° 1, de 2006. Dispde sobre a elaboragdo e a tramitagdo das leis orgamentarias previstas no § 5° do art. 165 da

Constitui¢do Federal. Didrio do Congresso Nacional, Brasilia, DF, 31 maio 2006. Disponivel em: https://www?2.camara.leg.br/legin/fed/rescon/2006/resolu-
cao-1-22-dezembro-2006-548706-normaatualizada-pl.html. Acesso em: 28 fev. 2025.

8 GOUVEA, Carina Barbosa; BRANCO, Pedro H. Villas Boas Castelo. Os superpoderes do relator-geral do orgamento: as emendas parlamentares (RP-9) no
Brasil e as earmarks nos Estados Unidos da América. Revista do ILP, n. 5, ano 1V, fev. 2023. p. 51.

9 MARTYNYCHEN, Marina Michel de Macedo; SILVEIRA, Geovane Couto da. Perspectiva da teoria da escolha publica no or¢amento publico: uma analise
das emendas do Relator Geral do Orgamento (RP 9). Revista Tributdria e de Finangas Puiblicas, v. 159, n. 159, 2024. p. 172.

10 RIBEIRO, Romiro. Empoderamento do Congresso Nacional, orgamento secreto e outras distor¢des do orgamento publico: proposta de mudanga. Revista
Cadernos de Finangas Publicas, Brasilia, Ed. 03|22, p. 1-31, 2022. p. 4.
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Em termos praticos, os parlamentares, ao alocarem recursos de emendas impositivas, acabam
atendendo politicamente suas bases eleitorais, o que pode garantir apoio politico em troca de recursos
destinados a projetos que beneficiem diretamente suas regioes. Essa pratica possibilita que os parlamentares
direcionem verbas para areas especificas, como infraestrutura ou servigos publicos, atendendo de forma
mais imediata as necessidades locais.

Embora essa aproximacao com a populacao seja positiva, ¢ importante destacar que a destinagao
das emendas impositivas, quando realizada sem critérios objetivos € sem motivagdo clara, pode ser
influenciada por interesses imediatistas, voltados unicamente a captagdo de votos de determinados
grupos diretamente beneficiados pelos recursos, sem a devida avaliacdo técnica das reais prioridades do
pais. Além disso, ao atender demandas mais localizadas, corre-se o risco de comprometer a execucdo de
politicas publicas mais amplas e coordenadas, prejudicando a eficiéncia e a equidade na distribui¢do de
recursos.

Tratando desse tema e especificamente sobre as emendas gerais do relator, as conhecidas RP-9,
o Tribunal de Contas da Unido (TCU), em relatério de um dos seus membros, ressaltou o potencial de

interferéncia eleitoral na igualdade de oportunidades entre os candidatos:

(...) as finangas publicas tém dimensdes com consideravel potencial de afetar, por
meio do or¢amento publico, a igualdade de oportunidades entre candidatos nos pleitos
eleitorais, razao pela qual o art. 166 da Constitui¢ao de 1988, ao disciplinar as emendas
parlamentares individuais e de bancada, exige a observancia de critérios objetivos de
equidade e imparcialidade para a sua alocacdo entre os parlamentares, assim como
a LRF, embora ndo tenha natureza eleitoral, dispde sobre um conjunto de regras que
disciplinam as finangas no ltimo ano de mandato eletivo."

Ou seja, entre os questionamentos de mérito em relacdo as emendas parlamentares impositivas,
destaca-se a possibilidade de que sua destinacado comprometa o principio da igualdade entre os candidatos
nos processos eleitorais, ao beneficiar diretamente determinadas bases eleitorais com recursos publicos.
Além disso, reforcando o argumento do possivel particularismo no uso politico de emendas impositivas,

afirma-se sobre o tema que:

(...) resta evidente que o modelo de orgamento publico foi alterado, retirando o dominio
do Poder Executivo e dando primazia as demandas do Legislativo. Como consequéncia
deste cenario, passou-se a “conferir predomindncia as emendas individuais, que
apresentam tracos de particularismo e individualismo, destinadas as bases eleitorais dos
parlamentares e sem maior aderéncia a politicas estruturantes do governo federal.”!?

Fazendo uma andlise critica sobre a investida do Poder Legislativo na execucdo, de forma
impositiva, do orgamento publico, ha doutrinadores que acreditam na existéncia de desvio de prerrogativas

orcamentarias:
A deformacao promovida pelas reformas legislativas, com um evidente desvio de
prerrogativas orcamentarias, ndo apenas pode prejudicar essa fiscalizagdo, como
também pode causar a fragmentagao e regionalizacdo do or¢amento publico com base
em interesses pessoais e eleitorais, prejudicando a organizagdo orgamentaria nacional e
setorial."?

11 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatorio TC 008.731/2022-5. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/data/files/B9/35/F4/47/AA1B1810B4FE-
OFF7E18818A8/Parecer%20Contas%20-%20completo.pdf. Acesso em: 25 fev. 2025.

12 MARTYNYCHEN, Marina Michel de Macedo; SILVEIRA, Geovane Couto da. Perspectiva da Teoria da Escolha Publica no Orgamento
Publico: uma analise das emendas do Relator Geral do Orgamento (RP 9). Revista Tributdria e de Finangas Publicas, v. 159, n. 159, 2024. p. 177.

13 MARTYNYCHEN, Marina Michel de Macedo; SILVEIRA, Geovane Couto da. Perspectiva da Teoria da Escolha Piblica no Or¢amento Publico: uma
analise das emendas do Relator Geral do Orgamento (RP 9). Revista Tributdria e de Finangas Publicas, v. 159, n. 159, 2024. p. 178.
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Dessa forma, intensificam-se os debates sobre arelacao entre os Poderes e os instrumentos utilizados
pelo Poder Executivo para assegurar a governabilidade. Nesse cenario, a ampliacdo do protagonismo
do Poder Legislativo na execucdo de emendas orcamentarias impositivas representa um significativo
fortalecimento dos parlamentares na implementacdo de politicas publicas. No entanto, esse processo
nao pode se desvincular das responsabilidades or¢amentarias, administrativas e eleitorais estabelecidas
pelo ordenamento juridico, sob pena de comprometer os fundamentos republicanos e democraticos
consagrados na Constituicao Federal de 1988, especialmente ao criar assimetrias no processo eleitoral e

desvantagens para candidatos que ndo ocupam cargos eletivos.

3 PRINCIPIO DA ISONOMIA, ABUSO DE PODER POLITICO E DESEQUILIBRIO NO
PROCESSO ELEITORAL

Os processos eleitorais sao organizados com o objetivo de garantir a observancia dos principios
que regem a sociedade, e as regras eleitorais exercem influéncia direta na defini¢do de quem exercera a
representacao popular. A forma como essas normas sdo estruturadas influencia ndo apenas os resultados
das elei¢des, mas também a legitimidade do processo democratico e a confianca dos cidaddos nas
instituigoes.

No contexto brasileiro, regido pela Constituicao Federal de 1988, o regime democratico instituiu
diversos mecanismos destinados a promover a igualdade entre os cidadaos, com o objetivo de assegurar
o bem de todos, sem preconceitos ou qualquer forma de discriminagdo. Esse principio fundamental foi
igualmente incorporado ao ambito dos direitos politicos. Nesse sentido, buscou-se garantir a igualdade
entre os eleitores, conferindo a cada voto o mesmo valor, bem como entre os candidatos, assegurando-lhes
oportunidades equanimes para representar os interesses da sociedade e acessar os cargos de representagao
popular.

Nesse sentido, tal valor democratico se fundamenta no que Dahl sintetizou ao afirmar que:

(...)comaexcec¢do de uma fortissima demonstragdo em contrario, em raras circunstancias,
protegidas por legislagdo, todos os adultos sujeitos as leis do estado devem ser
considerados suficientemente bem preparados para participar do processo democratico
de governo do estado.'

Esse entendimento reforga que, em regimes democraticos, a soberania popular deve ser exercida
sem restri¢des arbitrarias, assegurando aos cidadaos o pleno exercicio dos direitos politicos fundamentais,
inclusive o de se candidatar a cargos eletivos. Contudo, com a finalidade de preservar a integridade e a
legitimidade do processo eleitoral, a Constituicao Federal de 1988 estabelece em seu artigo 14, §9°, casos

de limitagao a direitos politicos, que deverdo ser previstos em lei complementar, a fim de:

(...) proteger a probidade administrativa, a moralidade para exercicio de mandato,
considerada a vida pregressa do candidato, e a normalidade e legitimidade das eleigdes
contra a influéncia do poder econémico ou o abuso do exercicio de fungdo, cargo ou
emprego na administragio'’.

14 DAHL, Robert Alan. Sobre a democracia. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 2001. p. 90-91.
15 BRASIL. Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil. Texto constitucional promulgado em 5 de outubro de 1988. Brasilia, DF: Planalto, 1988. Dis-
ponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 25 fev. 2025.
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Dessa forma, além das disposicdes expressas na Constituicdo Federal de 1988, os casos de
inelegibilidade devem ser definidos por meio de lei complementar, conforme exigéncia do proprio texto
constitucional. Ao perseguir o principio da igualdade, o Estado deve instituir mecanismos juridicos
capazes de mitigar desigualdades estruturais e, sobretudo, adotar uma postura de imparcialidade nas
atividades exercidas pela Administragcdo Publica, evitando qualquer forma de favorecimento entre

candidatos. Portanto:

Sob a otica de candidatos e partidos politicos, asseveram os eminentes juristas Fux e
Frazao (2016, p.119) que o principio da igualdade reclama uma postura neutra do Estado
“em face dos players da competicdo eleitoral i.e., partidos, candidatos e coligacdes, de
forma a coibir a formulag¢do de desenhos e arranjos que favorecam determinados atores
em detrimento de outros”'S.

Complementando os ensinamentos sobre o principio da igualdade nos processos eleitorais,
observa-se que, além de um mecanismo para conter abusos e garantir a normalidade e a legitimidade
das eleigoes, ele representa um pressuposto para assegurar o processo democratico. Nessa perspectiva,

explica-se que:

(...) a centralidade do principio em tela decorre de ser “pressuposto para uma
concorréncia livre e equilibrada entre os competidores do processo politico, motivo por
que a inobservancia ndo afeta apenas a disputa eleitoral, mas amesquinha a esséncia do
proprio processo democratico'’.

Sob tal enfoque Gomes, ao tratar do principio da igualdade ou isonomia eleitoral, ressalta que
“os concorrentes a cargos politicos-eletivos devem contar com as mesmas oportunidades (paridade de

armas), ressalvadas as situagdes previstas em lei”'8

Em meio aos esfor¢os para assegurar a igualdade de condigdes entre os candidatos, um conjunto
de normas impde limitagdes a praticas abusivas que possam decorrer das desigualdades estruturais
da sociedade. As leis eleitorais, por exemplo, estipulam tetos de gastos para campanhas (Lei n°
9.504/1997, art. 18) e instituiram o financiamento publico eleitoral, vedando as doa¢des empresariais
(Lei n® 13.487/2017, que alterou a Lei n° 9.504/1997). Também estabeleceram percentuais minimos
de candidaturas por género (Lei n® 9.504/1997, art. 10, §3°) e definiram condutas vedadas a agentes
publicos (CF, art. 14, §9° LC n°® 64/1990, art. 1°, 1, “d”; Lei n® 9.504/1997, arts. 73 a 78).

E nesse contexto normativo que se insere o conceito de abuso de poder nos processos eleitorais.

Sobre seu significado, José Jairo Gomes esclarece que:

Por abuso de poder compreende-se o ilicito eleitoral consubstanciado no mau uso ou uso
de ma-fé ou com desvio de finalidade de direito, situagdo ou posi¢do juridicas, podendo
ou ndo haver desnaturamento dos institutos juridicos envolvidos'’.

16 GOMES, José¢ Jairo. Direito Eleitoral. 19. ed. Rio de Janeiro: Atlas, 2023. p. 61.
17 GOMES, José Jairo. Direito Eleitoral. 19. ed. Rio de Janeiro: Atlas, 2023. p. 61.
18 Ibid., p. 61.

19 GOMES, op. cit., p. 217.
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Desse modo, o abuso de poder gera uma série de consequéncias para a consolidacdo da
democracia constitucional brasileira e para a legitimidade das elei¢oes, dentre elas a falta de igualdade
entre os candidatos, que se utilizam de privilégios em situagdo ou posicao juridicas em relacao aos outros
concorrentes.

Tratando especificamente sobre abuso de poder, Velloso e Agra explicitam que suas modalidades,
no ambito do Direito Eleitoral, podem ser: abuso de poder politico, abuso de poder econdmico, crime
de corrupcao, condutas vedadas, abuso dos meios de comunicagdo social, crime de caixa dois, compra
de voto, arrecadagao e gastos ilicitos de campanha?’. Nesse sentido, considerando o objetivo de estudar
os impactos das emendas parlamentares nos processos eleitorais, apenas o abuso de poder politico e as
condutas vedadas serdo analisadas.

Ao abordar especificamente o abuso de poder politico, instituto que interessa a este trabalho, José
Jairo Gomes?! sustenta que ele ocorre mediante o uso do poder decorrente de autoridade estatal ou poder
politico-estatal, o qual, conforme o autor, esta relacionado ao “exercicio de funcdo, cargo ou emprego na
administracao direta ou indireta, nos termos do art. 14, §9°, da Constituicao Federal”. Complementando
tal entendimento, Velloso e Agra explicam que o abuso de poder politico “Da-se com os atos praticados
com desrespeito aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, ou
seja, os principios basilares da Administragao Publica.”*

Percebe-se que o exercicio de funcao, cargo ou emprego na Administragao Publica pode conferir
prerrogativas que facilitam o atendimento de interesses imediatos e determinados, que podem se reverter
em apoio politico-eleitoral, ou seja, a busca de interesses ndo republicanos. E nesse sentido que o professor
Luiz Carlos dos Santos Gongalves, ao tratar do abuso de poder politico, afirma que: “Esse abuso consiste
no emprego de cargos ou fungdes publicas para favorecer a candidatura propria ou de terceiros ou para o
proveito de partidos e coligagdes. Ele é também conhecido como abuso de autoridade”.?.

No entanto, ndo se pode considerar indiscriminadamente que o aumento do capital politico pela
atuacao em cargos publicos reflete abuso de poder politico, uma vez que o bom exercicio da representacao
popular consiste em critério para o eleitor escolher os seus representantes. Para Velloso e Agra, a
caracterizacdo do abuso de poder politico ocorre quando o ato possui manifesto desvio de finalidade
do agente publico para beneficiar candidaturas, comprometendo a legitimidade e a normalidade das
eleigdes.?

Ao especificar as formas tipicas de abuso de poder politicos no ordenamento juridico brasileiro,
Gomes indica as seguintes previsodes “abuso do exercicio de fungdo, cargo ou emprego na administragao
direta e indireta”, previsto no art. 14, §9° da CF; “desvio ou abuso do poder de autoridade”, previsto no
art. 237, caput, do Codigo Eleitoral; “abuso de poder politico”, previsto no art. 19 da Lei Complementar
n°® 64/1990; “uso indevido, desvio ou abuso do poder de autoridade”, previsto no art. 22, caput, da Lei
Complementar n° 64/1990; “desvio ou abuso do poder de autoridade”, previsto no art. 22, XIV, da Lei
Complementar n® 64/1990; e, “as condutas vedadas”, previstas nos arts. 73 a 78 da Lei n® 9.504/97%.

Nesse contexto, considerando que as demais disposi¢des tratam o abuso de poder politico de

forma genérica, e que a Lei n® 9.504/97 especifica condutas que o caracterizam, foram analisadas as

20 VELLOSO, Carlos Mario da Silva; AGRA, Walber de Moura. Elementos de direito eleitoral. 8. ed. Sdo Paulo: SaraivaJur, 2023.

21 GOMES, José Jairo. Direito Eleitoral. 19. ed. Rio de Janeiro: Atlas, 2023. p. 217.

22 VELLOSO, Carlos Mario da Silva; AGRA, Walber de Moura. Elementos de direito eleitoral. 8. ed. Sdo Paulo: SaraivaJur, 2023. p. 398-399.
23 GONCALVES, Luiz Carlos dos Santos. A¢des Eleitorais: contra o registro, o diploma e o mandato. 2. ed. Sdo Paulo: Publique, 2024. p. 168.
24 VELLOSO, op. cit.

25 GOMES, José Jairo. Direito Eleitoral. 19. ed. Rio de Janeiro: Atlas, 2023.
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referidas normas. O §1° do artigo 73 da Lei n® 9.504/97 ao dispor sobre condutas vedadas a agentes

publicos estabelece que:

§ 1° Reputa-se agente publico, para os efeitos deste artigo, quem exerce, ainda que
transitoriamente ou sem remuneragdo, por eleicdo, nomeacao, designagdo, contratacdo
ou qualquer outra forma de investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou fungéo
nos 6rgdos ou entidades da administragdo publica direta, indireta, ou fundacional®.

Assim, considerando a amplitude do conceito de agente publico adotado pela legislagdo, conclui-
se que os parlamentares estdo sujeitos a responsabilizagdo por abuso de poder politico. No entanto,
muitas das condutas tipificadas nos artigos 73, 74, 75 e 77 da Lei n°® 9.504/97 referem-se a praticas
tipicas de agentes do Poder Executivo. Essa delimitagdo torna-se especialmente relevante diante do fato
de que a atuagdo direta de parlamentares no financiamento de politicas publicas, por meio da destinagao
impositiva or¢amentaria, ¢ um fendémeno recente no cenario politico brasileiro. Ainda assim, observando

os referidos artigos, entre as principais condutas tipificadas, estdo previstas:

Art. 73. Sdo proibidas aos agentes publicos, servidores ou ndo, as seguintes condutas
tendentes a afetar a igualdade de oportunidades entre candidatos nos pleitos eleitorais:

(..

II - usar materiais ou servigos, custeados pelos Governos ou Casas Legislativas, que
excedam as prerrogativas consignadas nos regimentos e normas dos 6rgdos que integram;

(..

Ao comentar tal conduta vedada, Velloso e Agra assinalam que ha grande espacgo permissivo para
contornar esse impedimento legal, tendo em vista que o regimento dos 6rgaos, em boa parte, ¢ elaborado

de forma lacunosa.”’. Ao versarem sobre o entendimento do Tribunal Superior Eleitoral, eles indicam:

O Tribunal Superior Eleitoral assinala que apresenta pertinéncia com esta conduta vedada
o uso de materiais ou servigos, custeados pelos governos ou pelas casas legislativa, que
excedam as prerrogativas consignadas nos regimentos e nas normas dos Orgdos que
integram.”

Jano inciso IV do mesmo artigo, ¢ prevista a vedacao de “fazer ou permitir uso promocional
em favor de candidato, partido politico ou coligacao, de distribuig¢do gratuita de bens e servicos de
carater social custeados ou subvencionados pelo Poder Publico”.?’ Velloso e Agra explicam que
tal conduta “ndo pode ser realizada, seja em ano eleitoral, seja em ano ndo eleitoral”.*

Indo adiante, o inciso VI do mesmo artigo proibe que nos trés meses que antecedem o

pleito sejam realizadas transferéncias voluntarias nos seguintes termos:

26 BRASIL. Lei n° 9.504, de 30 de setembro de 1997. Estabelece normas para as elei¢des. Didrio Oficial da Unido: se¢ao 1, Brasilia, DF, 1° out. 1997.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19504.htm. Acesso em: 28 fev. 2025.

27 VELLOSO, Carlos Mario da Silva; AGRA, Walber de Moura. Elementos de direito eleitoral. 8. ed. Sdo Paulo: SaraivaJur, 2023.

28 VELLOSO, Carlos Mario da Silva; AGRA, Walber de Moura. Elementos de direito eleitoral. 8. ed. Sdo Paulo: SaraivaJur, 2023. p. 422.

29 BRASIL. Lei n® 9.504, de 30 de setembro de 1997. Estabelece normas para as elei¢oes. Didario Oficial da Unido: segdo 1, Brasilia, DF, 1° out. 1997.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19504.htm. Acesso em: 28 fev. 2025.

30 VELLOSO, op. cit., p. 424.
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VI - nos trés meses que antecedem o pleito:

a) realizar transferéncia voluntaria de recursos da Unido aos Estados e Municipios, e dos
Estados aos Municipios, sob pena de nulidade de pleno direito, ressalvados os recursos
destinados a cumprir obrigacdo formal preexistente para execucdo de obra ou servigo
em andamento e com cronograma prefixado, e os destinados a atender situagdes de
emergéncia e de calamidade publica’®’;

Além disso, 0 §10 do art. 73 também define a proibi¢do de distribuigdo gratuita de valores

por parte da Administragao Publica em ano eleitoral:

§ 10. No ano em que se realizar eleigdo, fica proibida a distribuicdo gratuita de bens,
valores ou beneficios por parte da Administracdo Publica, exceto nos casos de calamidade
publica, de estado de emergéncia ou de programas sociais autorizados em lei e ja em
execugdo orcamentaria no exercicio anterior, casos em que o Ministério Publico podera
promover o acompanhamento de sua execugao financeira e administrativa.

Nesse contexto, faz-se importante avaliar o conceito de Administragdo Publica, a fim de

entender se tal dispositivo se aplica aos parlamentares. Para Carvalho:

A expressdo Administragdo Publica, em sentido formal, orgénico ou subjetivo,
designa o conjunto de 6rgdos e agentes estatais no exercicio da fungdo administrativa,
independentemente do poder a que pertencem — seja ao Executivo, Judiciario, Legislativo
ou a qualquer outro organismo estatal.*?

Para o referido autor, a luz da doutrina moderna, sdo quatro as fungdes principais da
Administragao Publica: o exercicio do poder de policia, a prestacdo de servigos publicos, o
fomento a atividades privadas, a regulacao de atividades de interesse publico e o controle da
atuagdo estatal®*. Dentre as fungdes elencadas, nao ¢ claro se a destinagdo de recursos por meio
de emendas parlamentares se enquadra como atividade tipica da Administragdo Publica, tendo em
vista que embora os recursos oriundos de emendas impositivas sejam de execugdo obrigatoria, o
parlamentar ndo realiza a execucao material do servigo publico, o que dificulta a aplicagdo do §10
do art. 73 da Lei n® 9.504/1997 as suas condutas.

Adicionalmente, outro fator que afasta a aplicagdo desse dispositivo € a propria dindmica
orcamentaria brasileira: as emendas parlamentares impositivas sdo apresentadas durante a
tramitagdo do Projeto de Lei Orcamentaria Anual (PLOA), que ¢ debatido e votado no exercicio
anterior a sua execucao. Assim, eventuais repasses decorrentes dessas emendas em ano eleitoral
sdo apenas a concretizagdo de uma previsdo or¢amentdria previamente aprovada, ndo se
caracterizando como nova distribuicao de recursos pela vontade do parlamentar durante o periodo
vedado.

Além das condutas tipificadas, a Lei n® 9.504/1997 prevé as seguintes punigdes:

§ 52 Nos casos de descumprimento do disposto nos incisos do caput e no § 10, sem
prejuizo do disposto no § 42, o candidato beneficiado, agente publico ou nao, ficard
sujeito a cassacdo do registro ou do diploma.

(..)

31 BRASIL. op. cit.
32 CARVALHO, Matheus. Manual de Direito Administrativo. ed. 10. Sao Paulo: Juspodivm, 2022. p. 37.
33 Ibid., p. 38.
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§7° As condutas enumeradas no caput caracterizam, ainda, atos de improbidade
administrativa, a que se refere o art. 11, inciso I, da Lei n°® 8.429, de 2 de junho de 1992,
e sujeitam-se as disposicdes daquele diploma legal, em especial as cominagdes do art.
12, inciso III.

§ 8° Aplicam-se as sancdes do § 4° aos agentes publicos responsaveis pelas condutas
vedadas e aos partidos, coliga¢des e candidatos que delas se beneficiarem*.

Assim, embora muitas das condutas previstas como abusivas sejam frequentemente associadas a
agentes do Poder Executivo, o § 8°do artigo 73 da Lei das Elei¢des estende a aplicagcdo das sangdes também
aos partidos, coligacdes e candidatos que se beneficiem dessas praticas. Isso significa que parlamentares
— ainda que ndo sejam os autores diretos das condutas vedadas — podem ser responsabilizados caso
obtenham vantagens indevidas, ampliando o alcance e a efetividade das medidas sancionatorias previstas
na norma.

Além disso, o art. 77 da referida lei também dispde que “E proibido a qualquer candidato
comparecer, nos 3 (trés) meses que precedem o pleito, a inaugura¢des de obras publicas.”®. Nesse

contexto, ao discorrerem sobre tal vedacao, Velloso e Agra entendem que:

A vedacdo atinge os cargos do Poder Executivo, bem como o seu vice, ndo atingindo
vereadores, deputados estaduais, deputados federais ou senadores, em virtude de esses
ndo disporem da maquina governamental para auferirem beneficios politicos diretos

com a inauguragio.®

No entanto, a partir da criacdo das emendas impositivas, os parlamentares passaram a influenciar
diretamente a alocagdo de recursos publicos. Essa interferéncia pode representar, em certos casos, uma
forma indireta de uso da estrutura estatal para fins eleitorais, o que justifica a necessidade de reavaliar a
manutengdo do entendimento acima apresentado.

Dessa forma, embora o conceito juridico de abuso de poder politico seja tradicionalmente aplicado
a condutas do Poder Executivo, ele também pode alcangar beneficiarios dessas praticas, incluindo
parlamentares que utilizam emendas impositivas com desvio de finalidade e em desconformidade com o
ordenamento juridico.

Com o novo cenario institucional das emendas de execucao obrigatoria, ¢ necessario ampliar a
compreensdo do abuso de poder politico para incluir condutas parlamentares que provoquem desequilibrio
entre candidatos no processo eleitoral, sem, contudo, restringir o legitimo exercicio das prerrogativas

inerentes ao mandato legislativo.

4 EMENDAS IMPOSITIVAS NO BRASIL: INSTRUMENTO ORCAMENTARIO E SEUS
REFLEXOS NO PROCESSO ELEITORAL

A destinagdo de recursos publicos por meio de emendas impositivas no cenario politico brasileiro
representa uma construcao juridica relativamente recente, que ganha substancia a partir de 2015. Ainda
em processo de consolidagdo normativa, esse modelo apresenta desafios relacionados a transparéncia

na destinagdo dos recursos publicos, na definicao de critérios pelos quais essas emendas sdo negociadas

34 BRASIL. Lei n® 9.504, de 30 de setembro de 1997. Estabelece normas para as elei¢oes. Didario Oficial da Unido: segdo 1, Brasilia, DF, 1° out. 1997.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I9504.htm. Acesso em: 28 fev. 2025.

35,BRASIL. Lei n° 9.504, de 30 de setembro de 1997. Estabelece normas para as eleigdes. Didrio Oficial da Unido: se¢do 1, Brasilia, DF, 1° out. 1997.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/I9504.htm. Acesso em: 28 fev. 2025.

36 VELLOSO, Carlos Mario da Silva; AGRA, Walber de Moura. Elementos de Direito Eleitoral. 8. ed. Sao Paulo: Saraivalur, 2023. p. 437.
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entre os grupos politicos no Poder Legislativo e em como sio definidas as prioridades para sua alocacdo,
o que faz com que esses institutos exijam continuo aperfeicoamento normativo e institucional.

Nessa perspectiva, a partir de 2015, a Constituicdo Federal passou a incorporar, de forma
progressiva, dispositivos que regulamentam a execugdo obrigatdria das emendas parlamentares ao
or¢camento publico, por meio de quatro Emendas Constitucionais: n® 86/2015, n° 100/2019, n° 105/2019
e n° 126/2022. Considerando esse aspecto, a Emenda Constitucional n°® 86/2015 introduziu o chamado
or¢camento impositivo, tornando obrigatéria a execucao das emendas individuais ao projeto de lei
orcamentaria, até o limite de 1,2% da Receita Corrente Liquida (RCL) do exercicio anterior. J4 a Emenda
Constitucional n® 100/2019 ampliou esse carater impositivo, estendendo a obrigatoriedade de execucao
as emendas de bancada estadual, no limite de 1% da RCL.

Posteriormente, a Emenda Constitucional n® 105/2019 estabeleceu a possibilidade de transferéncia
especial dos recursos oriundos das emendas individuais, diretamente aos entes federativos, sem a
necessidade de celebracdo de convénios ou instrumentos congéneres, mecanismo que ficou conhecido

como “emenda PIX”. Tal modalidade ¢é objeto de controvérsia juridica. Para Ribeiro®’:

(...) foi aprovada a Emenda Constitucional n® 105 que inovou ao permitir a
transferéncia dos valores correspondentes as emendas individuais destinadas a estados,
DF e municipios sem a formalizacdo de convénios ou instrumentos congéneres, € sem
qualquer vinculacao a projeto ou atividade assemelhando-se a uma verdadeira doagao,
pois tais recursos passam a pertencer ao beneficiario no ato da transferéncia.

Por fim, a Emenda Constitucional n° 126/2022 elevou o percentual das emendas individuais
impositivas para 2% da RCL, com a exigéncia de que, no minimo, 50% desse montante seja destinado
obrigatoriamente a agdes e servicos publicos de saude. Essas alteracdes demonstram o processo recente
e continuo de consolidagdo normativa em torno das emendas parlamentares no Brasil.

Diante das possibilidades que foram conferidas aos parlamentares, o refor¢o na fiscalizagao das
emendas impositivas €, portanto, uma medida essencial para a preservagao da integridade do processo
eleitoral e para o fortalecimento da democracia. Em relagcdo a entendimento da ministra do Supremo

Tribunal Federal, Rosa Weber, que versa sobre como as emendas eram distribuidas, Gouvéa*® diz:

Para ela, causa perplexidade a descoberta de que parcela significativa do orcamento da
Unido Federal esteja sendo ofertada a grupo de parlamentares, mediante distribui¢do
arbitraria encabulada entre coalizdes politicas, para que tais congressistas utilizem
recursos publicos conforme seus interesse pessoais, sem a observancia de critérios
objetivos destinados a concretizagao de politicas ptiblicas que deveriam servir as despesas,
bastando, para isso, a indicagdo direta dos beneficiarios pelos proprios parlamentares,
sem qualquer justificacdo fundada em critérios técnicos ou juridicos, realizada por vias
informais e obscuras, sem que os dados dessas operagdes sequer sejam registrados para
efeito de controle por parte das autoridades competentes ou da populacao lesada.

Com o objetivo de conferir maior transparéncia e estabelecer critérios mais claros para as emendas
parlamentares, entrou em vigor, em 25 de novembro de 2024, a Lei Complementar n®210. Anorma também

atende a exigéncia do inciso III do §9° do art. 165 da Constituicdo Federal, que determina que cabe a lei

37 RIBEIRO, Romiro. Empoderamento do Congresso Nacional, orgamento secreto e outras distor¢des do orgamento publico: proposta de mudanga. Revista
Cadernos de Finangas Publicas, Brasilia, Ed. 03|22, p. 1-31, 2022. p. 10.

38 GOUVEA, Carina Barbosa; BRANCO, Pedro H. Villas Béas Castelo. Os superpoderes do relator-geral do orgamento: as emendas parlamentares (RP-9)
no Brasil e as earmarks nos Estados Unidos da América. Revista do ILP, n. 5, ano 1V, fev. 2023. p. 57.
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complementar dispor sobre os critérios para a execugao equitativa, bem como sobre os procedimentos a
serem adotados em caso de impedimentos legais ou técnicos e de limitagdo nas programagdes de carater
obrigatorio. A nova legislacao trata, portanto, das proposicoes e da execucao das emendas parlamentares
a lei orgamentaria anual.

A Lei Complementar n° 210/2024 introduziu inovagdes relevantes, especialmente em seu art. 10,
ao estabelecer hipoteses de impedimento de ordem técnica para a execugao das emendas parlamentares.
Essas medidas visam conferir carater republicano e impessoal ao uso das emendas, reforcando sua
aderéncia ao exercicio legitimo do mandato parlamentar. Com isso, mitiga-se o risco de favorecimento
eleitoral a parlamentares-candidatos, promovendo maior equilibrio e lisura, com impacto na isonomia
dos processos eleitorais.

Nessa perspectiva, o inciso XXIII do art. 10 da Lei Complementar 210/2024 traz como
impedimento de ordem técnica para execugdo das emendas a incompatibilidade com o disposto no
art. 37 da Constituicdo Federal, vinculando, tal execugdo, a obediéncia dos principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, bem como as diretrizes previstas especificamente
nos seus incisos.

Nesse sentido, considerando que, para Velloso e Agra, o abuso de poder politico se configura
quando ha violagdo aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia®,
e que esses principios, com a vigéncia da Lei Complementar n° 210/2024, passaram a ser condicionantes
para a execu¢do de emendas parlamentares, conclui-se que as emendas impositivas destinadas a atender
interesses particularistas e eleitorais, que, por consequéncia, configuram abuso de poder politico, ndo
podem ser executadas, por enquadrarem-se nas hipoteses de impedimentos de ordem técnica.

Em relacdo as emendas individuais impositivas, o paragrafo unico do artigo 8° da referida
lei complementar estabeleceu o prazo de 30 dias para que o Poder Executivo do ente beneficiario da
transferéncia especial comunique ao respectivo Poder Legislativo, ao Tribunal de Contas da Unido e
aos tribunais de contas estaduais ou municipais o valor do recurso recebido, o plano de trabalho e o
cronograma de execugdo.*’ Essa previsao facilita a fiscalizagdo dos 6rgdos de controle.

Nessa perspectiva, a atuacdo dos orgdos de controle, inclusive dos Tribunais Eleitorais -
especificamente na seara eleitoral - ¢ essencial para coibir o abuso do poder politico no uso dessas
emendas, assegurando que elas ndo sejam utilizadas para fins eleitoreiros ou para beneficiar grupos
especificos em detrimento do interesse publico e por consequéncia, afetar a paridade de armas entre
candidatos com mandato e os candidatos sem mandato.

Apesar dos avancos promovidos pela fixagcdo de critérios objetivos para a execugao das emendas
parlamentares, ainda persiste uma lacuna normativa significativa em ambito eleitoral. A defini¢do de
parametros técnicos, embora positiva, ndo € suficiente para coibir o uso estratégico e eleitoreiro desses
recursos, especialmente em contextos nos quais a destinagdo de verbas pode beneficiar redutos eleitorais.

E necessario, portanto, evoluir no regramento juridico-eleitoral, com a incorporagéo de disposigdes
que claramente prevejam condutas realizadas por parlamentares, visando a assegurar a impessoalidade, a
equidade na competi¢ao entre candidatos e o respeito a integridade do processo democratico.

A edicao da Lei Complementar n° 210/2024 representa um avanco no esfor¢o administrativo

de conferir maior tecnicidade, impessoalidade e aderéncia aos principios constitucionais na execugao

39 VELLOSO, Carlos Mario da Silva; AGRA, Walber de Moura. Elementos de Direito Eleitoral. 8*. ed. Sdo Paulo: SaraivalJur, 2023.
40 BRASIL. Lei Complementar n° 210, de 25 de novembro de 2024. Dispde sobre as emendas parlamentares impositivas a lei orgamentaria anual, nos termos
do § 9° do art. 165 da Constitui¢ao Federal. Diario Oficial da Unido: se¢do 1, Brasilia, DF, 27 nov. 2024.
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das emendas parlamentares impositivas. Ao estabelecer critérios objetivos e hipoteses de impedimento
de ordem técnica, que indiretamente repercutem na seara eleitoral, busca-se limitar a margem de
discricionariedade politica e reduzir o risco de desvirtuamento da finalidade publica desses recursos para
favorecimento de candidaturas determinadas.

Entretanto, a simples normatizag¢do, se desacompanhada da observancia dos parametros legais
estabelecidos e de rigorosa fiscaliza¢do, revela-se insuficiente para coibir praticas ilicitas. A experiéncia
acumulada no ambito do Poder Executivo — ainda que marcada por esfor¢os continuos dos 6rgdos de
controle para assegurar a integridade das condutas administrativas — € ilustrativa: embora as condutas
vedadas em ano eleitoral estejam claramente previstas em dispositivos da Lei n® 9.504/1997, € recorrente
a pratica de atos que afrontam tais normas, resultando, inclusive, em condenag¢des por abuso de poder
politico no ambito da Justi¢a Eleitoral.

Além disso, no caso das emendas impositivas, ainda que a execu¢ao ocorra nos termos formais
da legislagdo orcamentéaria ¢ das normas complementares, ¢ possivel que sejam empregadas como
instrumentos de favorecimento politico-eleitoral, sobretudo em redutos nos quais o parlamentar detém
capital politico direto. Tais praticas, quando destinadas a promover vantagens eleitorais indevidas, mesmo
sob aparéncia de legalidade, devem ser analisadas a luz das normas sobre o abuso de poder politico.

E imperioso, portanto, que o ordenamento juridico avance ndo apenas no aprimoramento das
normas que regulam a execu¢do orcamentaria, mas também no fortalecimento dos mecanismos de
fiscalizagdo e responsabilizacdo, inclusive no ambito eleitoral. Nesse contexto, destaca-se a necessidade
de revisdo e atualizacdo da Lei n°® 9.504/1997, a fim de prever expressamente sangdes para condutas
abusivas praticadas diretamente por parlamentares, especialmente diante das novas possibilidades

juridicas de atuagao do Poder Legislativo no financiamento de politicas publicas.

5 CONSIDERACOES FINAIS

A introducdo das emendas parlamentares impositivas por meio da Emenda Constitucional n°
86/2015, seguida pelas Emendas n° 100/2019, n® 105/2019 e n° 126/2022, promoveu uma inflexdo
relevante no equilibrio entre os Poderes da Republica, ao ampliar a capacidade do Poder Legislativo
de interferir diretamente na alocagdo de recursos publicos. Tal mudanga, a0 mesmo tempo em que
fortalece o papel representativo dos parlamentares e aproxima as decisdes orcamentarias das demandas
sociais locais, levanta preocupagdes crescentes no campo da governanca publica, da gestdo fiscal e,
especialmente, da justica eleitoral.

Do ponto de vista democratico, esse protagonismo pode ser interpretado como positivo, pois
busca descentralizar a execugdo orgamentaria e conferir maior efetividade a representagdo politica. No
entanto, a auséncia de critérios objetivos e técnicos para a defini¢do da alocagao dos recursos oriundos de
emendas parlamentares — especialmente as individuais e de bancada— tem dado margem a sua utilizagao
objetivando beneficiar candidatura de redutos especificos, o que pode configurar abuso de poder politico
e comprometer a isonomia entre os candidatos, em violagdo ao art. 14, §9°, da Constituicao Federal e aos
principios da moralidade, impessoalidade e igualdade de oportunidades no processo eleitoral.

A Lein®9.504/1997, que regula as eleicdes, adota um conceito amplo de agente publico e preve
sancoes para condutas que afetem a normalidade e a legitimidade das elei¢des. Entretanto, a maior parte

das condutas vedadas previstas na norma refere-se aos atos do Poder Executivo, o que torna incerta a
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responsabilizagdo direta de parlamentares pelo uso politico das emendas impositivas, ja que estes apenas
destinam recursos, ndo sendo os responsaveis diretos pela execucdo material das politicas publicas.
Diante disso, ¢ imprescindivel o aperfeicoamento da Lei n® 9.504/1997, para alcangar também as
condutas do Legislativo, especialmente quando se verifica desvio de finalidade e desequilibrio no pleito.

Nesse contexto, a recente vigéncia da Lei Complementar n° 210/2024 representou uma tentativa
normativa de enfrentar os riscos associados a execucdo de emendas parlamentares. A referida norma
estabeleceu critérios técnicos para a destinagdo dos recursos e previu hipoteses de impedimento, buscando
compatibilizar o fortalecimento do Poder Legislativo com os principios constitucionais da administragao
publica e, por consequéncia, da equidade eleitoral. Ainda assim, a norma se mostra insuficiente frente a
complexidade do fendmeno, pois nao altera substancialmente a legislacao eleitoral, tampouco introduz
dispositivos expressos que tratem da responsabilizacdo de parlamentares por eventuais abusos cometidos
por meio do uso distorcido das emendas.

E necessario, portanto, repensar o marco normativo e institucional que regula a atuagéo parlamentar
no campo or¢camentario-eleitoral. A consolidagdo das emendas impositivas exige nao apenas controle
formal, mas também mecanismos eficazes de transparéncia, fiscaliza¢do e responsabilizacao, de modo a
assegurar que a destinacdo de recursos publicos observe critérios técnicos, republicanos € isondomicos,
especialmente em contextos eleitorais. O reforco da legislacdo eleitoral, com a inclusdo de regras
especificas sobre a conduta parlamentar e o uso eleitoral das emendas, ¢ medida imprescindivel para
garantir a integridade do processo democratico, a paridade de armas entre os candidatos e a legitimidade
da vontade popular.

Nesse cenario, torna-se cada vez mais evidente a necessidade de interpretar o uso das emendas
parlamentares sob a 6tica do controle eleitoral, especialmente em contextos de proximidade com os
pleitos. A destinacdo concentrada de recursos em determinadas localidades ou a vinculagdo explicita
entre a atuagdo parlamentar e a obtencao de votos ndo pode ser ignorada pela Justiga Eleitoral, sob
pena de permitir formas dissimuladas de favorecimento eleitoral a margem da legalidade. Ainda que o
parlamentar ndo execute diretamente a politica publica, sua atuagdo como agente politico influente na
alocacao de recursos configura, em determinados casos, verdadeira instrumentalizagdo do orgamento em
beneficio de candidaturas especificas. Trata-se de um novo desafio interpretativo que exige do sistema
juridico e das institui¢des de controle uma resposta clara, pautada nos principios da moralidade, da
igualdade e da legitimidade das eleigoes.

Assim, conclui-se que a destinacdo de emendas parlamentares impositivas, embora prevista
constitucionalmente, pode configurar abuso de poder politico quando utilizada com desvio de finalidade
em proveito eleitoral. Para evitar tal distor¢do, impde-se o desenvolvimento de parametros normativos
claros e especificos, que harmonizem a legitimidade da atuagao parlamentar com a necessidade de proteger
o processo eleitoral de influéncias indevidas, assegurando, em ultima instancia, o pleno funcionamento

do Estado Democratico de Direito.
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