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Apresentacdo

DIREITO TRIBUTARIO E FINANCEIRO I
APRESENTACAO

O Conselho Nacional de Pesquisa e Pés-Graduacdo em Direito (CONPEDI) tem a satisfacéo
de anunciar arealizagdo do seu XXXII Congresso Nacional, que ocorreu entre os dias 26, 27
e 28 de novembro de 2025, na cidade de S&o Paulo, tendo como instituicdo anfitria a
Universidade Presbiteriana Mackenzie. “Os caminhos da internacionalizacéo e o futuro do
Direito” — reflete os desafios e as oportunidades de um mundo em profunda transformagao.
A proposta € um convite a reflexdo em um momento historico marcado pela intensificacéo
das interconexfes globais — econdmicas, politicas, culturais e tecnoldgicas — que
tensionam as fronteiras tradicionais dos Estados e colocam o Direito diante de novas
exigéncias e dilemas.

A SUBSTITUIC}AO DO ICMSE DO ISS PELO IBS NA REFORMA TRIBUTARIA, Liane
Francisca Huning Pazinato , Vinicius Ruas Duarte, Os impactos da Reforma Tributéria no
cenario nacional, com énfase nas alteracdes relativas ao ICM S (Imposto sobre Circulagéo de
Mercadorias e Servigos) e ao ISS (Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza), que seréo
substituidos pelo IBS (Imposto sobre Bens e Servicos). A pesquisa busca examinar 0s
reflexos e implicagdes dessas mudangas no campo do direito tributario. O desenvolvimento
do estudo foi estruturado em quatro etapas. Na primeira, sdo apresentadas nocOes gerais
sobre 0 ICMS, abordando aspectos como seu fato gerador, base de célculo e aliquota. Na
segunda etapa, analisam-se 0s mesmos elementos no contexto do ISS, com foco na sua
estrutura normativa e funcional. A terceira etapa é dedicada a Reforma Tributaria
propriamente dita, a qual propde a substituicdo do ICMS e do ISS pelo IBS, com o objetivo
de promover maior simplicidade e eficiéncia ao sistema tributério nacional. Por fim, na
ultima etapa, discorrem-se as principais caracteristicas do IBS, incluindo seu fato gerador,
base de célculo e aiquotas previstas.

A REFORMA TRIBUTARIA DE 2023 E O PACTO FEDERATIVO: EQUILIBRIO OU
RECENTRALIZACAO DO PODER FISCAL? Ane Caroline dos Santos. Os impactos da
Emenda Constitucional n® 132/2023 sobre o0 pacto federativo brasileiro, a partir da tensdo
entre uniformidade tributéria e autonomia dos entes federados. Compreender até que ponto a



simplificacdo e padronizacdo do sistema podem ocorrer sem comprometer a autonomia
assegurada pela Constituicdo de 1988 a Estados e Municipios. A reforma representa apenas
centralizacdo ou se também oferece oportunidades de modernizacdo administrativa e justica
social, além de objetivos especificos como examinar a trajetoria histérica do federalismo
fiscal, discutir os riscos da uniformidade excessiva e identificar potenciais efeitos da
mudanca legislativa. Os resultados indicam que a EC n°® 132/2023 promove avancos
relevantes em simplificacdo administrativa, transparéncia e reducéo da regressividade, mas
também impde limites a liberdade de Estados e Municipios na formulacdo de politicas
proprias. A uniformidade deve ser entendida como mecanismo de coordenacdo e ndo de
centralizacdo absoluta, de modo que a efetividade da reforma dependera da maneira de
implementacdo e da preservacao de espacos minimos de autonomialocal.

OS COSTUMES COMO FONTE DO DIREITO: UMA ANALISE FILOSOFICA DOS
COSTUMES E SUA INCAPACIDADE DE GERAR NORMAS A LUZ DO
CONSTRUCTIVISMO LOGICO-SEMANTICO. Jorge Bezerra Ewerton Martins , Vinicius
Vieira, Diogo de Almeida Viana dos Santos. A classificacdo dos costumes em sua valoracéo
no campo juridico, seja enquanto veiculos introdutores de normas, sgja enquanto normas ja
incorporadas ao ordenamento. Busca-se compreender em quais momentos e em gque medida
0s costumes exercem influéncia sobre o direito positivo, atravessando a normatividade e
condicionando sua eficécia. Parte-se da premissa de que ha normas criadas para aterar ou
suprimir costumes, assim como existemn costumes capazes de transformar e ressignificar
normas ja estabel ecidas. Tradicionalmente, a doutrina identifica os costumes como fontes do
direito, porém o problema central da investigacéo reside em reavaliar essa condicéo aluz da
teoria construtivista, especialmente no ambito do Constructivismo L &gico-Semantico.
Verificar se os costumes devem ser efetivamente considerados fontes do direito, analisando
sua evolucdo historica, sua posicao na doutrina contemporanea e sua aplicacdo especifica no
direito tributério. Pretende-se, ainda, avaliar a relevancia pragmatica dos costumes no
processo de criacdo normativa, examinando seu papel ndo apenas como elemento de
conservacao ou tradi¢do, mas também como fator dinamico de inovagdo juridica.

JUSTICA FISCAL E EMOCOES: UM OLHAR SOBRE OS SENTIMENTOS DOS
CONTRIBUINTES ANTE A TRIBUTACAO. Tatiana Maria Guskow , Luciano Rosa
Vicente, Liziane Paixao Silva Oliveira. O sujeito passivo tributério na qualidade de pessoa
dotada de sentimentos, de modo a favorecer reflexdes sobre politicas publicas de incentivo ao
adimplemento tributério. Outrora, o paradigma da racionalidade humana, apartada de
emocdes, ensgjou a elaboracdo de um sistema juridico-tributario essencialmente punitivo,
sendo a sancdo 0 Unico mecanismo preventivo e repressivo do descumprimento das normas
de conduta. Todavia, a inadimpléncia tributéria no Brasil € elevada, beirando patamares de



30% dos valores devidos anualmente. Essa marca prejudica aidealizada justica fiscal, pois os
sujeitos pagadores pagam por si e por aqueles que se evadem. Se todos contribuissem em
suas proporgdes, os 6nus poderiam ser reduzidos. Por meio de andlise bibliogréfica
multidisciplinar, buscou-se identificar o processo mental de tomada de decisdes sobre o
cumprimento ou descumprimento de normas juridicas, do que se inferiu a forte presenca de
sentimentos, sendo a culpa o gatilho propulsor da honestidade. Em uma ponderacdo de
valores internos, o sentimento de culpa pode, porém, ser neutralizado por outros sentimentos
decorrentes de experiéncias, percepcdes e emocdes arquivadas na memoria. O fortalecimento
da moralidade tributaria dos individuos poderia contribuir para mitigar sentimentos negativos
e desenvolver sentimentos positivos, 0 que geraria uma relacdo mais proxima e respeitosa
entre o Estado e os contribuintes, como forma de fomentar o adimplemento tributario e
alcancar ajusticafiscal.

O CASHBACK DA REFORMA TRIBUTARIA E A CONCRETIZACAO DA JUSTICA
FISCAL NO BRASIL: UMA ANALISE DA LEI COMPLEMENTAR N° 214/2025 A LUZ
DOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS TRIBUTARIOS. Iriana Custodia Koch , Fabiano
Pires Castagna. O sistema tributario brasileiro caracteriza-se por sua complexidade e
regressividade, onerando desproporcionalmente as familias de baixa renda. A Emenda
Constitucional n° 132/2023, ao instituir o Imposto sobre Vaor Agregado dual (IBS e CBYS),
elevou o mecanismo do cashback a instrumento constitucional de justica fiscal. Este artigo
analisa criticamente a Lei Complementar n® 214/2025, responsavel por regulamentar a
devolucdo de tributos sobre o consumo, sob a ética dos principios constitucionais tributérios
e dos objetivos fundamentais da Republica, como a dignidade da pessoa humana e a
erradicacdo da pobreza. Avaliando a compatibilidade do modelo com os principios
constitucionais, seus critérios de elegibilidade, formas de restituicdo, mecanismos de controle
e competéncias federativas. Também sdo consideradas experiéncias estaduais, como o
programa “Devolve ICMS’ do Rio Grande do Sul, e internacionais, que serviram de
inspiracdo ao modelo brasileiro. Conclui-se que, embora represente avanco normativo
relevante, a operacionalizacdo do cashback demanda monitoramento e aprimoramentos para
mitigar riscos de focalizac8o e garantir sua eficacia redistributiva.

DEMOCRACIA CARIMBADA E O ORCAMENTO SECRETO: O DESMONTE

SILENCIOSO DA TRANSPARENCIA NO BRASIL. Gustavo Davango Nardi. Examina, de
forma critica e interdisciplinar, o papel das emendas parlamentares no orcamento publico
brasileiro, com énfase nas emendas de relator-geral (RP-9), popularmente conhecidas como
“orcamento secreto”. Partindo da andlise historico-normativa desde a Constituicdo de 1988
até as recentes Emendas Constitucionais, o estudo identifica impactos significativos sobre os
principios da transparéncia, moralidade, impessoalidade e eficiéncia administrativa. |ntroduz-



se 0 conceito de “democracia carimbada’, que descreve um modelo de alocacdo de recursos
publicos orientado por interesses politicos individuais e desvinculado de critérios técnicos
claros, comprometendo o plangamento estatal e a justica fiscal. O trabalho dialoga com a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, destacando as decisdes paradigmaticas na
ADPF 850 e na ADI 7.697, que estabel eceram parametros para a rastreabilidade, publicidade
e controle social da execucdo orcamentdria. Utilizando abordagem qualitativa, pesquisa
bibliografica e documental, o estudo prop&e diretrizes juridicas para reconstruir um processo
orcamentario alinhado ao interesse publico, fortalecendo a accountability, a participacdo
social e o pacto federativo. Busca-se, assim, contribuir para a consolidacéo de um modelo de
gestdo fiscal que assegure a efetividade dos direitos fundamentais e promova um

desenvolvimento nacional mais equilibrado e sustentavel.

A TRIBUTACAO DA RENDA NA DISSOLUCAO PARCIAL DE SOCIEDADE. Flavio
Couto Bernardes , Tania de Cassia Linhares, Larissa Galvao Arruda Costa. Tem por escopo
analisar o tratamento tributario dado a devolucéo de participacéo societaria por meio de bens,
direitos e valores ao sbcio dissidente em uma dissolucéo parcial de sociedade, tanto da
perspectiva da pessoa fisica, quanto da pessoa juridica, a luz do entendimento adotado pela
Coordenacéo-Geral de Tributagdo na Solucéo de Consulta Cosit n. 131, de 2016, e aluz da
jurisprudéncia. Identificar as dissonancias nainterpretacéo da legislacéo tributéria e explorar
a correta classificagdo dos componentes do patriménio liquido de uma empresa por ocasido
da dissolucéo parcial de uma sociedade, a fim de se definir: o0 que, como e qual sera a carga
tributéria incidente sobre os bens e direitos devolvidos ao socio dissidente.

TRIBUTACAO COMO INFRAESTRUTURA DA SUSTENTABILIDADE: REFORMA E
CAMINHOS FUTUROS. Fernanda Ramos Konno , Enliu Rodrigues Taveira , Lidia Maria
Ribas. A crescente demanda por justica social exige arevisao do papel do sistema tributério
como instrumento de desenvolvimento sustentével. Portanto, o0 artigo analisa a tributacéo
como infraestrutura, para além de sua funcdo arrecadatéria, da implementacdo de politicas
publicas voltadas a sustentabilidade no século XXI. Concepcéo de que os tributos sdo
elementos estruturantes da Constituicdo Econdmica e Financeira, articulando arrecadacao,
justica distributiva e protegdo ambiental. Em didlogo com teorias cléssicas e contemporaneas,
discute-se a funcéo extrafiscal da tributacéo e o financiamento publico da sustentabilidade.
Examina-se também a Reforma Tributéria brasileira, inaugurada pela Emenda Constitucional
n. 132/2023 e regulamentada pela Lei Complementar n. 214/2025, destacando inovagoes
normativas e desafios de implementacdo. Por fim, considera-se que a tributacdo deve ser,
sim, entendida como infraestrutura da sustentabilidade, em especial ao considerar que a



reforma tributaria (EC 132/2023 e LC 214/2025) sinaliza avangos ao incorporar principios
como simplicidade, progressividade e sustentabilidade, com seus resultados dependentes da
forma como a legislacdo infraconstitucional sera aplicada.

A DIMENSAO DE GENERO NA TRIBUTAGAO: REFLEXOES SOBRE A PINK TAX
NO CONTEXTO BRASILEIRO. Frank Aguiar Rodrigues. A incidéncia da Pink Tax no
contexto da tributacdo de produtos voltados para mulheres. Com as transformacfes sociais e
econdmicas que redefinem o papel feminino, observa-se uma disparidade nos custos de bens
e servigos destinados ao publico feminino, caracterizando o fenémeno conhecido como Pink
Tax. A parte tedrica investiga como a tributacdo, muitas vezes pautada na classificacéo de
ndo essencialidade dos produtos, contribui para o aumento dos precos de itens de higiene e
beleza. Explora-se a relacéo entre a definicdo de essencialidade e a tributacéo diferenciada,
evidenciando desigualdades de género no sistema tributario. As fontes foram selecionadas
por meio de triagens online em plataformas como Google Scholar, periddicos académicos,
sites juridicos e livros fisicos. Realizou-se ainda uma analise comparativa qualitativa das
aliquotas de IPI e ICMS incidentes sobre um rol de produtos, revelando que aqueles
consumidos predominantemente por mulheres sdo, em geral, tributados com aliquotas
superiores. O estudo também aborda a construcdo social da beleza como fator que influencia
a tributacdo desses produtos, reforcando a necessidade de revisdo dos principios

constitucionais tributarios a luz da igual dade de género.

IMUNIDADE TRIBUTARIA DOS TERREIROS DE CANDOMBLE E A
INTERNACIONALIZACAO DA LIBERDADE RELIGIOSA. Eliza Remédio Alecrim , lara
Pereira Ribeiro , Rafael Kaue Feltrim Oliveira. A internacionalizacdo da liberdade religiosa
congtitui vetor fundamental para a interpretacdo contemporanea do direito brasileiro,
especialmente diante da protecéo conferida pela Constituicdo de 1988 e pelos tratados
internacionais de direitos humanos, como o Pacto Internacional sobre Direitos Civis e
Politicos (1966) e a Convencdo Americana de Direitos Humanos (1969). O trabalho analisa a
aplicacdo da imunidade tributéria, assegurada aos templos de qualquer culto aos terreiros de
candomblé, considerando suas peculiaridades. Parte-se do pressuposto de que a gestéo
tributaria deve alcancar ndo apenas as entidades com fins lucrativos, mas também aquelas
cujafinalidade principal ndo envolva lucros, como as instituicoes religiosas. Observou-se que
a jurisprudéncia tende a reconhecer a imunidade em favor dos terreiros, especiamente em
relacdo ao espaco fisico destinado as praticas religiosas, a transmissao oral e as atividades
culturais associadas. Verificou-se, ainda, que determinadas atividades complementares tem
sido abrangidas por essa imunidade, embora subsistam debates quanto a extensdo da
protecdo. Os resultados sugerem que a aplicacdo da imunidade aos terreiros vem se
consolidando no plano jurisprudencial, em convergéncia com a ordem constituciona e os



compromissos internacionais assumidos pelo Brasil. Esse processo reforca a efetividade da
liberdade religiosa em sua dimensdo internacionalizada, embora persistam desafios
interpretativos e praticos que demandam andlise continua da tematica.
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DEMOCRACIA CARIMBADA E O ORCAMENTO SECRETO: O DESMONTE
SILENCIOSO DA TRANSPARENCIA NO BRASIL

RUBBER-STAMP DEMOCRACY AND THE SECRET BUDGET: THE SILENT
DISMANTLING OF TRANSPARENCY IN BRAZIL

Gustavo Davanco Nardi

Resumo

O artigo examina, de forma critica e interdisciplinar, o papel das emendas parlamentares no
orcamento publico brasileiro, com énfase nas emendas de relator-geral (RP-9), popularmente
conhecidas como “orcamento secreto”. Partindo da andlise historico-normativa desde a
Constituicdo de 1988 até as recentes Emendas Constitucionais, o estudo identifica impactos
significativos sobre os principios da transparéncia, moralidade, impessoalidade e eficiéncia
administrativa. Introduz-se o conceito de “democracia carimbada’, que descreve um modelo
de alocacdo de recursos publicos orientado por interesses politicos individuais e desvinculado
de critérios técnicos claros, comprometendo o plangjamento estatal e a justica fiscal. O
trabalho dialoga com a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, destacando as decisdes
paradigmaticas na ADPF 850 e na ADI 7.697, que estabeleceram parémetros para a
rastreabilidade, publicidade e controle socia da execugdo orcamentaria. Utilizando

abordagem qualitativa, pesquisa bibliografica e documental, o estudo propde diretrizes
juridicas para reconstruir um processo orcamentario alinhado ao interesse publico,

fortalecendo a accountability, a participagdo social e o pacto federativo. Busca-se, assim,
contribuir para a consolidagdo de um modelo de gestdo fiscal que assegure a efetividade dos
direitos fundamentais e promova um desenvolvimento nacional mais equilibrado e

sustentavel.

Palavras-chave: Orcamento secreto, Rp-9, Transparéncia orcamentéria, Democracia
carimbada, Governanca fiscal

Abstract/Resumen/Résumeé

This article critically and interdisciplinarily examines the role of parliamentary amendments
in the Brazilian public budget, with emphasis on the so-called “genera rapporteur
amendments” (RP-9), popularly known as the “secret budget.” Based on a historical and
normative analysis from the 1988 Federal Constitution to the most recent Constitutional
Amendments, the study identifies significant impacts on the principles of transparency,
morality, impersonality, and administrative efficiency. It introduces the concept of “stamped
democracy,” which describes a model of public resource alocation guided by individual
political interests and detached from clear technical criteria, thus undermining state planning
and fiscal justice. The work engages with the case law of the Brazilian Federal Supreme
Court, highlighting landmark rulings in ADPF 850 and ADI 7.697, which established
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parameters for traceability, publicity, and social control of budget execution. Using a
qualitative approach, bibliographic and documentary research, the study proposes legal
guidelines to rebuild the budgetary process in line with the public interest, strengthening
accountability, socia participation, and the federative pact, thereby contributing to a fiscal
management model that ensures the effectiveness of fundamental rights and promotes a more
balanced and sustainable national development.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Secret budget, Rp-9 amendments, Budgetary
transparency, Rubber-stamp democracy, Fiscal governance
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INTRODUCAO

A crescente instrumentaliza¢cdo do orcamento publico brasileiro por meio das emendas
parlamentares, especialmente as de relator-geral (RP-9), suscitou intensos debates juridicos,
politicos e institucionais em torno dos limites da atuagdo parlamentar e da garantia dos
principios republicanos.

O chamado “or¢amento secreto” tornou-se simbolo de praticas opacas e clientelistas,
expondo uma tensao estrutural entre a participagdo do Legislativo na destinagcdo de recursos e
a observancia da moralidade, da publicidade e da impessoalidade na gestdo orcamentaria.
Diante desse cendrio, impde-se o exame critico das implicagdes constitucionais e democraticas
da execucdo dessas emendas, a luz da jurisprudéncia recente do Supremo Tribunal Federal e
dos principios fundamentais da ordem or¢amentaria.

A relevancia do tema reside na necessidade de se repensar os mecanismos de alocagao
orgamentaria como instrumentos de efetivacdo dos direitos fundamentais e de fortalecimento
da accountability no exercicio das fungdes estatais, logo a atuagdo parlamentar, longe de ser
eliminada ou deslegitimada, deve ser reconduzida ao seu papel constitucional, fundado na
transparéncia e na vinculacdo ao interesse publico.

Em um pais marcado por desigualdades regionais e déficits historicos de planejamento,
a logica orcamentdria ndo pode se prestar a reproducdo de dindmicas personalistas e
eleitoralistas, sob pena de desvirtuar a propria nogao de orgamento como instrumento de justica
distributiva e racionalidade administrativa.

Este artigo tem como objetivo geral analisar criticamente o modelo das emendas
parlamentares, com foco na figura das emendas de relator-geral, a luz dos principios
constitucionais da administracdo publica e das decisdes proferidas pelo Supremo Tribunal
Federal nas acdes ADPF 850 ¢ ADI 7.697.

Como objetivos especificos, pretende-se: (i) contextualizar a evolugdo historica e
normativa das emendas parlamentares; (i1) identificar os vicios de inconstitucionalidade e os
efeitos praticos do modelo RP-9; (iii) discutir os fundamentos tedricos que sustentam a
necessaria vinculagdo entre orgamento publico e planejamento estatal; e (iv) propor parametros
juridicos para a reconstru¢ao democratica do processo or¢amentario.

Para alcancar tais propdsitos, o trabalho foi estruturado em quatro se¢des principais,
além desta introdu¢do e da conclusdo, a primeira se¢do traca o panorama das emendas
parlamentares e sua positivagdo no ordenamento juridico brasileira, e a segunda analisa a
deformagdo das emendas de relator-geral e os desafios institucionais do “or¢amento secreto”.,

a terceira examina as decisdes paradigmaticas do STF e sua contribuicdo para a prote¢ao da
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moralidade e da transparéncia, e por fim a quarta propde diretrizes para um novo modelo de
governanga or¢amentaria, baseado na rastreabilidade e na participagdo social.

Nesse contexto, o presente estudo parte da hipotese de que estamos diante de uma
inflexdo institucional silenciosa, mas profunda, na qual o orcamento publico ¢é
progressivamente capturado por dindmicas fragmentadas de poder, distantes do planejamento
estatal e da deliberagdo publica.

Propde-se aqui a expressdo democracia carimbada para nomear esse fendmeno
contemporaneo: um modelo em que a alocagdo dos recursos publicos passa a ser determinada,
em grande medida, por indicagdes individuais de parlamentares formalizadas por emendas, mas
descoladas de critérios técnicos ou de processos transparentes.

Nessa configuracdo, a vontade popular, expressa no pacto constitucional e nos planos
plurianuais, cede espaco a forga politica de quem detém o carimbo da rubrica or¢gamentaria,
invertendo a logica republicana da atuagdo estatal.

O percurso metodologico adotado ¢ qualitativo, com abordagem dedutiva e técnica de
pesquisa bibliografica e documental, parte-se da andlise da legislagdo orcamentaria, das
decisdes judiciais e de literatura especializada, dialogando com referenciais teoricos classicos
e contemporaneos das areas de direito constitucional, direito financeiro e teoria democratica.

Ao combinar investigagdo normativa e analise critica, busca-se oferecer uma
contribuicao tedrica e pratica para o aprimoramento do processo or¢gamentario em consonancia

com os valores da Republica e do Estado Democratico de Direito.

1. EVOLUCAO NORMATIVA E CONCEITUAL DAS EMENDAS IMPOSITIVAS

O orcamento publico ¢ mais do que uma peca contabil; ele reflete as prioridades
politicas, sociais e econdmicas de uma nagdo, no Brasil, o sistema orcamentario foi
profundamente influenciado pela Constitui¢ao Federal de 1988, que estabeleceu um modelo
descentralizado, com um pacto federativo robusto e mecanismos de controle e transparéncia.

A transparéncia no orgamento publico ¢ um dos pilares fundamentais da administragao
financeira do Estado, garantindo que a destinacdo dos recursos ocorra de forma impessoal,
eficiente e em conformidade com o interesse publico.

No entanto, a introducdo das emendas de relator-geral (RP-9) trouxe desafios
significativos para a governanga fiscal no Brasil, tornando-se um mecanismo que comprometeu
a rastreabilidade e a publicidade na alocacdo de verbas. Diferentemente das emendas

individuais e de bancada, as RP-9 permitiram a destinagcdo de recursos sem identificagdo clara
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dos parlamentares responsaveis, dificultando tanto o controle legislativo quanto o controle
social sobre os gastos publicos.

Como uma evolugdo social, houve grandes transformar legais e constitucionais, como
no artigo 166 da Constitui¢cao, em conjunto com as Emendas Constitucionais n.° 86/2015, n.°
100/2019, n.° 105/2019 e n.° 126/2022, redesenhou a relagdo entre os poderes Executivo e
Legislativo, transferindo maior protagonismo ao Parlamento na alocagdo de recursos publicos.

A partir dessas mudangas normativas, o conceito de emendas parlamentares ganhou
relevancia, sendo que inicialmente previstas como meras autorizagdes para a aplicacao de
recursos, as emendas se tornaram instrumentos impositivos que desafiam o planejamento
or¢amentario tradicional, obrigando o Executivo a executar as despesas indicadas pelos
parlamentares.

Essa evolugdo trouxe inegdveis avancos na descentralizacdo fiscal, permitindo que
recursos alcangassem municipios e estados mais distantes do centro de poder federal.

Todavia, houve alguns retrocessos no que tange a transparéncia, eficiéncia e possiveis
distor¢des na aplicagdo dos recursos publicos, principalmente no famoso or¢gamento secreto,
que foi declarado inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal, nesse interim o uso foi
desenfreado e como ferramenta politica para manobras de aprovacdes de medidas
governamentais.

Do ponto de vista econdmico, as emendas impositivas tém gerado impactos
significativos no equilibrio fiscal e na capacidade do Estado de responder as demandas sociais
prioritarias, pois , como o Brasil ¢ de dimensdo continental , as emendas ajudam a resolver
demandas locais que sdo conhecidas pelos agente politicos municipais que levam até os
deputados federais que através dessa imposicao or¢gamentaria auxiliar na execugao e custo para
solugdo de problemas sociais e principalmente que envolve satde publica.

Importante destacar que no ordenamento constitucional existe uma rigidez or¢amentaria
resultante da obrigatoriedade de execucao dessas emendas limita a margem de manobra do
Executivo, reduzindo sua capacidade de gerir crises e investir em politicas publicas
estruturantes e ainda adicionalmente, o fenomeno das emendas de relator-geral, apelidado de
"orgamento secreto”, introduziu um novo nivel de opacidade no sistema, suscitando debates
sobre ética e accountability no uso do dinheiro publico.

Desta maneira, deu-se inicio a uma nova democracia, a qual chamo de democracia
carimbada, pois ela “vive” em razao dos carimbos das emendas impositivas que irdo determinar
0s proximos projetos que serdo votados e aprovados e quais locais serdo beneficiados e qual o

valor.
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A atuacdo do Supremo Tribunal Federal (STF) tem desempenhado papel central na
delimitag@o dos contornos constitucionais que regulam a execugdo das emendas parlamentares,
especialmente apds a elevacao das emendas individuais e de bancada ao status de execucao
obrigatoria. No julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n.° 5.595/DF, a
Corte reafirmou que essa obrigatoriedade ndo se reveste de carater absoluto, devendo submeter-
se aos principios da legalidade, da eficiéncia e da transparéncia, consagrados no caput do art.
37 da Constitui¢ao Federal.

A decisdo evidenciou a preocupagdo institucional com a preservagdo do interesse
publico como critério orientador da execucdo orcamentaria, diante dos riscos crescentes de
desvirtuamento das emendas como instrumentos de barganha politica ou favorecimento
eleitoral.

O STF assinalou que a execugdo automatica e sem pardmetros das emendas
parlamentares pode comprometer tanto a racionalidade administrativa quanto o equilibrio
fiscal, ao permitir a fragmentacdo do or¢camento por interesses pulverizados e pouco
justificaveis tecnicamente.

Nesse cenario, a Corte ndo apenas reconheceu a obrigatoriedade de execucdo das
emendas impositivas, mas a condicionou ao respeito aos principios estruturantes da
administracao publica. A decisdo representa, portanto, um freio a consolidagdo daquilo que se
pode chamar de democracia carimbada , a qual ¢ um modelo em que a definigdo das politicas
publicas deixa de emergir do planejamento coletivo e transparente, passando a ser regida por
indicagdes individuais legitimadas apenas pelo acesso a rubrica orgamentaria.

O Ministro Luis Roberto Barroso, ao proferir voto no referido julgamento, afirmou que
“o orgamento publico ndo pode ser tratado como um espago de arbitrariedade politica, mas
como um instrumento de concretizagdo dos direitos fundamentais e das prioridades coletivas”.1
Essa afirma¢do evidencia o papel do or¢amento como eixo central da democracia fiscal,
exigindo que a atuagdo do Legislativo e do Executivo seja orientada por critérios objetivos e
planejados, em conformidade com as diretrizes constitucionais.

Ademais, o STF abordou na ADPF 850, relacionada as emendas de relator-geral (RP-
9), questdes relevantes sobre transparéncia e publicidade, logo a Corte determinou que os
critérios de destinacao desses recursos deveriam ser amplamente divulgados, garantindo que a

sociedade e os 6rgdos de controle pudessem acompanhar a execugdo das despesas.

"BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporéneo: os conceitos fundamentais e
a construgao do novo modelo. 6. ed. Sado Paulo: Saraiva, 2022.
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O uso das emendas impositivas de forma obscura e desrespeitosa aos principios
constitucionais e¢ administrativos, traz a necessidade de manifestacdo sobre a densidade ¢
impacto das emendas impositivas e do orgamento secreto ou, atualmente orgamento velado.

Pois, o orcamento secreto foi declarado inconstitucional, contudo, foi feito uma
recriagdo/repaginacdo € uma nova roupagem para tornar agdes orcamentarias e transferéncias
de valores em razdo de determinacdes politicas constitucionais.

A ADPF 850 reforcou que a auséncia de transparéncia viola ndo apenas os principios
constitucionais da moralidade e da publicidade, mas também compromete a legitimidade do
processo orgamentario como um todo.

Desta maneira, o entendimento de que o orgamento, sendo a lei mais importante de um
Estado democratico, deve ser utilizado como ferramenta para a promog¢ao de justica social e
desenvolvimento sustentavel, respeitando o pacto federativo e os limites impostos pela
Constituicao Federal.

O uso estratégico das emendas parlamentares configura uma ferramenta potencialmente
poderosa para a redugdo das disparidades regionais e sociais, especialmente em um pais de
dimensdes continentais como o Brasil.

Quando alinhadas a critérios técnicos e integradas a um planejamento nacional objetivo,
as emendas podem viabilizar projetos que atendam as necessidades especificas de estados e
municipios, fortalecendo o pacto federativo e a descentralizagdo fiscal, principios fundamentais
da Republica Federativa, conforme estabelecido no art. 3°, III, da Constitui¢ao Federal de 1988.
Entretanto, a realidade demonstra que, frequentemente, interesses politicos e eleitorais acabam
se sobrepondo a eficiéncia técnica e ao planejamento estratégico, o que compromete a
efetividade das politicas publicas financiadas por essas emendas.

Diante desse contexto, o presente artigo busca analisar, de forma abrangente, o papel
das emendas or¢camentarias na gestdo publica brasileira, o trabaho propde explorar a evolugao
normativa desse instituto, os impactos na relagao entre os Poderes Legislativo e Executivo, bem
como suas implicacdes econdmicas e sociais € como nossa democracia se transformou no que
chamo de democracia carimbada.

I. FUNDAMENTOS JURIDICOS E HISTORICOS DO PAPEL DO PODER

LEGISLATIVO NO ORCAMENTO PUBLICO

O orcamento publico, como instrumento de controle das receitas e despesas do Estado,
¢ resultado de um longo processo histérico que reflete a consolidagdo do Estado moderno e a

busca pelo equilibrio entre os poderes.
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Inicialmente, seu surgimento esta ligado as limitagdes impostas ao poder absoluto dos
monarcas, desta maneira, na Magna Carta de 1215, na Inglaterra, inaugurou um modelo de
controle legislativo ao estabelecer que nenhum tributo poderia ser criado sem a aprovagao do
Parlamento, um marco importante no fortalecimento do principio da soberania popular.

O célebre escritor Thomas Hobbes, em sua obra Leviatd, ja apontava que a
centralizagdo do poder era fundamental para evitar o caos social, sendo que sua visdo fosse mais
focada na manutencao da ordem pelo soberano, ele reconhecia a necessidade de um controle
racional das financas publicas, desta maneira, a partir desse ponto, o controle das receitas e
despesas pelo Legislativo comegou a se firmar como uma premissa de governanga eficiente.

Posteriormente, John Locke, em sua obra Segundo Tratado sobre o Governo Civil,
desenvolveu uma concepg¢do mais precisa acerca da supremacia legislativa, ao afirmar que o
poder legislativo constitui a "alma do Estado", sendo indispensavel para assegurar que a
arrecadacgio e a utiliza¢do dos tributos ocorram em consonancia com o interesse piblico?.

Para Locke, a imposigao de tributos sem o consentimento dos representantes populares
configura uma violagdo da liberdade civil, principio que fundamenta as modernas democracias
constitucionais.

A ideia de “alma do Estado” ¢ um pensamento central de Locke onde descreve o
legislativo como o 6rgdo mais importante do governo, responsavel por expressar a vontade do
povo

Sendo assim, Locke diz que a imposi¢do de tributos sem o consentimento dos
representantes populares seria uma afronta a liberdade civil, ¢ uma premissa fundamenta os
sistemas democraticos contemporaneos, nos quais o orcamento publico ¢ submetido a
apreciacao do Legislativo.

Nesse interim, Montesquieu ampliou a discussdo em O Espirito das Leis, ao defender
a separagcdo dos poderes como garantia contra abusos. Para ele, o Legislativo deveria ter
primazia no controle das financas publicas, assegurando que o Executivo ndo extrapolasse suas
fungdes. Montesquieu destaca que “os tributos sdo o nervo do Estado, mas sua administragao
deve estar sujeita a vigilancia popular”.?

No contexto do or¢amento publico moderno, o modelo britdnico consolidou-se como

referéncia, primeiramente a Revolucao Gloriosa de 1688 e a Declaracdo de Direitos de 1689

2(LOCKE, 1998, p. 55).
 (Montesquieu, 1989, p. XX).
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afirmaram a supremacia do Parlamento no controle das receitas e despesas, garantindo que o
rei ndo pudesse governar sem o apoio legislativo.

Desta forma, modelo foi replicado em outros paises, como a Franga, apos a Revolugao
Francesa de 1789, que instituiu mecanismos robustos de aprovagdo orgamentaria e prestacao
de contas.

No Brasil, o or¢amento publico comecou a ser institucionalizado com a Constitui¢ao
de 1824, que ainda concentrava o controle nas maos do Imperador. Com a Proclamagao da
Reptiblica em 1889, o Legislativo ganhou maior autonomia, mas foi apenas com a Constitui¢ao
de 1988 que o pais adotou um modelo democratico mais robusto.

A criacao do Plano Plurianual (PPA), da Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e da
Lei Or¢amentaria Anual (LOA), combinada com a possibilidade de emendas parlamentares (art.
166 da CF), consolidou a participagdo do Legislativo na defini¢do das prioridades fiscais e
politicas publicas.

Porém, como apontam Giambiagi e Além (2016, pg.45)*, o modelo orcamentario
brasileiro enfrenta desafios relacionados a rigidez fiscal e ao uso politico das emendas
parlamentares. Matias-Pereira (2017) também observa que a fragmentacdo dos recursos
dificulta a implementacao de politicas publicas eficazes, especialmente em um contexto de
desigualdades regionais e sociais acentuadas.

Nesta evolucao historica e tedrica demonstra que o papel do Legislativo no orgamento
publico ndo se limita a aprovagdo das contas, mas inclui a responsabilidade de garantir que os
recursos sejam alocados de maneira justa e eficiente.

A Constituicdo Federal de 1988 elevou o papel do Legislativo nesse processo,
consolidando-o como protagonista na alocacdo de recursos publicos por meio das emendas
parlamentares.

Por meio das emendas parlamentares, os representantes eleitos influenciam
diretamente a alocacdo de recursos, garantindo que demandas regionais e locais sejam
incorporadas ao orcamento nacional. Esse mecanismo reforga a representatividade democratica,
mas também suscita debates sobre a eficiéncia e transparéncia na gestao fiscal.

Contudo, a pratica revelou distor¢des significativas, sendo que o uso politico das
emendas, especialmente das emendas de relator-geral (RP-9), tem comprometido a eficacia das

politicas publicas e gerado fragmentagao na aplicagao dos recursos.

4 Finangas Publicas: teoria e préatica no Brasil (52 ed., Elsevier).
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Assim criando a democracia carimbada, onde trouxe uma grande alteragao ao interesse
publico secundario que acaba colidindo com os interesses politicos e econdmicos dos
parlamentares e principalmente sua comunidade eleitoral.

A Republica tem varios objetivos € normas programaticas que denotam certas agdes
por parte do Ente Estatal, o qual devera se basear para realizar as politicas publicas e assim
financiar certas atividades para melhorar o bem-estar social , diminuir as desigualdades socias,
marginalizacdo e principalmente erradicar a pobreza e ainda temos como um critério financeiro
a duvidas sobre o equilibrio entre os interesses nacionais e regionais no orcamento.

A questdo que fica, sera que as emendas impositivas ou formas de emendas para
facilitacdo ou auxilio na votagao de certos projetos torna a politica publica moldada conforme

a vontade do Gestor ou da Administragao Publica ?

II. O IMPACTO DAS EMENDAS IMPOSITIVAS NA AUTONOMIA DO
EXECUTIVO

As emendas parlamentares sdo ferramentas que existem a muito tempo, sendo sempre
trabalhada, todavia com atual intensidade e abertura nunca se aconteceu, o que traz a
necessidade de analise da situagao.

Inicialmente concebidas como instrumentos autorizativos, essas emendas permitiam ao
Legislativo influenciar na distribuicdo dos recursos publicos, mas sua execu¢do dependia da
discricionariedade do Executivo.

Com a aprovacgdo da Emenda Constitucional n.° 86/2015, o cenario mudou
significativamente, pois introduziu-se a figura das emendas impositivas individuais, obrigando
o Executivo a executar as despesas indicadas pelos parlamentares, desde que observados os
limites constitucionais.

Além do mais, houve uma grande evolug¢do da aplicacdo de politicas publicas, pois os
deputados federais e consequentemente os estaduais e todos os parlamentares sendo base ou
ndo tiverem pedidos atendidos de forma impositiva, 0 que comegou a gerar agdes para todos os
niveis e elementos necessario no Brasil.

Sendo assim, foi importante constar que inimeras cidades foram atendidas onde nunca se
imaginaria antes, em razao da verba federal, assim o Governo Federal comecou a inicial
cumprimento de obrigacdes constitucional dentre elas o fundamento da dignidade da pessoa

humana.
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Sendo que inlimeras pessoas através emendas impositivas tiveram acesso alguns recursos
anteriormente eram quase impossiveis e algumas classes também tiveram acesso a servicos
publicos antes inimaginaveis.

As emendas impositivas iniciaram a fase reestruturagdo ¢ cumprimento dos fundamentos e
dos objetivos como construir uma sociedade justa, solidaria e livre, tendo em vista que os
legisladores esquecem que programa precisam orcamento para serem realizar e mantidos e as
emendas impositivas deram esse poder de sustentabilidade para tal manutencao.

Desta maneira, uma grande discussdo foi resolvida, como foi dito no inicio a Constituicao
Federal de 1988 introduziu a tematica que se tornou possivel que houvesse emendas as leis
or¢amentarias e principalmente a Lei Orgamentaria Anual.

Assim, ocorreu algumas emendas, onde criavam despesas para Administracdo Publica, o
STF foi chamado para se manifestar, pois os legisladores estavam criando um instrumento para
através da lei formal que o or¢camento é, transformar algumas demandas em realidade para
resolver esse embate sobre a possibilidade juridica de tal acdo ou a inviabilidade.

Como ressaltam Cleve e Lorenzetto (2021, p. 71), "o Supremo Tribunal Federal é ator
importante e componente fundamental para que as engrenagens do processo constitucional
continuem funcionando sem qualquer empecilho. Entretanto, podem estar enganados aqueles
que consideram que deve a Corte atuar isoladamente, com o dominio absoluto da titularidade
no transcorrer de todo o processo constitucional".®

A controvérsia central girava em torno da tensdo entre a prerrogativa do Legislativo de
alterar a proposta or¢amentaria e a responsabilidade do Executivo na execucao das despesas e
no cumprimento das metas fiscais. Diante desse embate, o STF consolidou seu entendimento
de que, embora as emendas parlamentares sejam legitimas e expressem a fungao representativa
dos congressistas, elas devem respeitar os principios da separacao dos poderes, da
responsabilidade fiscal e da eficiéncia administrativa.

O Tribunal enfrentou essa questdo em diversos julgamentos, entre eles, a A¢ao Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) 5.595/DF, na qual reafirmou que a imposi¢do de despesas ao
Executivo por meio de emendas impositivas nao pode comprometer a gestao fiscal e a execugdo
das politicas publicas previamente estabelecidas.

Sabidamente o STF trouxe a necessidade de compatibilizar o papel ativo do Legislativo no

orcamento com a observancia de limites constitucionais, garantindo que a atuagdo parlamentar

5 CLEVE, Clémerson Merlin; LORENZETTO, Bruno Meneses. Judicializagao da politica ou politizagdo do
Judiciario? Contributos para a compreensao do fendmeno no Estado constitucional. Revista Pensar,
Fortaleza, v. 28, n. 2, p. 61-80, abr./jun. 2021
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ndo resulte em desvirtuamento das fungdes or¢amentérias nem inviabilize a governanca fiscal
do Estado.

Desta forma, o STF reconheceu a legitimidade das emendas, mas impdes restrigdes ao seu
uso, o Supremo Tribunal reafirma que o orcamento publico deve ser tratado como um
instrumento de planejamento racional e de concretizag@o de politicas publicas, e ndo como um
meio de atender a interesses politicos imediatos.

O ordenamento juridico brasileiro se alinha aos fundamentos e objetivos da Republica,
garantindo que a administragdo publica atue conforme os principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, conforme disposto no art. 37 da
Constituicao Federal.

No entanto, a dinamica do or¢gamento publico sofreu uma reviravolta com a introdugao
das emendas de relator-geral (RP-9), mecanismo que tornou possivel, de forma questionavel, a
destinagdo de recursos publicos sem os critérios de transparéncia e impessoalidade exigidos
pelo Supremo Tribunal Federal.

As RP-9 surgiram como um expediente para ampliar a influéncia parlamentar sobre o
or¢amento, permitindo ao relator-geral do Projeto de Lei Orcamentaria Anual (PLOA) indicar
recursos sem necessidade de identificagao dos beneficiarios finais.

Diferentemente das emendas individuais e de bancada, que possuem destinacao clara e
limites definidos, as RP-9 consolidaram um modelo de alocacdo de verbas com baixa
rastreabilidade, comprometendo os principios da transparéncia e da moralidade administrativa.

O impacto desse modelo foi imediato e significativo: entre 2020 e 2022, bilhdes de reais
foram distribuidos sem critérios claros, ampliando a fragmentacao do or¢gamento e favorecendo
a pratica do clientelismo.

Essa falta de controle gerou um ambiente propicio para negociagdes politicas informais,
afetando a equidade na distribui¢do dos recursos publicos, sendo que a auséncia de mecanismos
de fiscalizagdo efetivos colocou em xeque a isonomia do processo orcamentario, permitindo
que determinadas regides e setores fossem favorecidos em detrimento de outros, sem
justificativa técnica ou socialmente fundamentada.

Diante da repercussdo negativa e das dentncias de irregularidades, o Supremo Tribunal
Federal, na ADPF 850, julgou inconstitucional a falta de transparéncia na execugdo das

emendas RP-9. ¢

& “E inevitavel que esta ou aquela decis&o judicial, em maior ou menor escala, tangencie alguma
dimenséo politica” (Cleve; Lorenzetto, 2021, p. 49)
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O STF determinou que todas as indica¢des or¢camentarias deveriam ser devidamente
publicizadas, garantindo que a alocacdo de recursos respeitasse os principios da publicidade e
da moralidade administrativa e enfatizou que o or¢amento niao pode ser tratado como
instrumento de barganha politica e que a auséncia de critérios objetivos na destinagdo de
recursos compromete a governanga fiscal do pais.

Logo, a decisdo do Supremo representou um marco na defesa da transparéncia
or¢amentaria, mas o debate sobre a efetividade do controle das emendas parlamentares ainda
persiste, o modelo RP-9, ainda que formalmente extinto, abriu precedentes que evidenciam a
necessidade de aprimoramento institucional para garantir que o orgamento publico cumpra seu
papel como instrumento de planejamento estratégico e justiga social.

Diante desse cenario, a mais recente manifestacado do STF, na ADI 7.697, trouxe novos
desdobramentos ao debate sobre o controle das emendas parlamentares. Em decisao proferida
pelo Ministro Flavio Dino, a Corte determinou a suspensao das emendas impositivas até que o
Congresso Nacional estabeleca regras claras de transparéncia, de modo a garantir que a
alocacdo dos recursos siga critérios objetivos e rastreaveis.

O ministro destacou que “a transparéncia ¢ um dever em relagdo aos reais donos do
dinheiro publico destinado pelas emendas parlamentares”, reforcando que a publicidade e a
moralidade administrativa sdo principios estruturantes do ordenamento juridico brasileiro ’

Segundo decisdo monocratica do Ministro Flavio Dino, "a transparéncia ¢ um dever em
relag@o aos reais donos do dinheiro publico destinado pelas emendas parlamentares. E ¢ algo
que fortalece a POLITICA como instincia fundamental para a sociedade. Somente o

J4

pensamento iliberal, que se nutre e € nutrido pela antipolitica, se beneficia com préaticas
or¢amentdrias tumultuadas ou improbas"®

Essa decisdo fortalece a necessidade de aprimoramento continuo dos mecanismos de
fiscalizagdo e controle sobre as emendas parlamentares, assegurando que sua execugao observe
os principios constitucionais da impessoalidade e da eficiéncia.’

O recente posicionamento do Supremo reafirma que o or¢gamento publico deve refletir o
interesse coletivo, ¢ ndo ser manipulado como instrumento de distribui¢do arbitraria de

recursos, sendo importante para consolidar essa nova fase de controle e transparéncia ¢ o

desafio que se impde a gestdo publica contemporanea.

7 (STF, ADI 7.697, Rel. Min. Flavio Dino, julgado em 29/12/2024)
8 (STF, ADI 7.697/DF, 2024, para. 5).
° (STF, ADI 7.697/DF, 2024).
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Contudo, na pratica verificamos o inverso, onde o aspecto social e econdmico que alterou
drasticamente o sistema politica, chamado de emendas impositivas ou emendas de modo geral,
mesmo o STF trabalhando que para o or¢amento seja um instrumento de planejamento e
principalmente de justica social.

Avaliamos que atualmente, estd acontecendo o inverso, sendo que o or¢amento esta sendo
usado para manobras politicas, mesmo com a declaracdo de inconstitucionalidade do RP-9,
houve uma forma de institucionalizagdo por meio de emenda a constituicao federal que trouxe

os tipos de emenda que esta previsto no artigo 166-A da CF.

I11. A INSTITUCIONALIZACAO DO ORCAMENTO SECRETO

A alocacgao de recursos no orgamento publico sempre esteve no cerne das disputas politicas,
mas a criacdo das emendas de relator-geral (RP-9) transformou essa dindmica, deslocando o
debate para um terreno ainda mais sensivel: a transparéncia ¢ o equilibrio de poder entre os
orgdos estatais.

O chamado "or¢amento secreto" tornou-se o exemplo mais contundente da fragilidade
institucional na administracao das financas publicas e da necessidade de um controle rigoroso
sobre os mecanismos de distribui¢do de recursos.

A relacdo entre dinheiro e poder ¢ um tema recorrente na filosofia politica desde a
antiguidade. Aristoteles, ao discutir as formas de governo em Politica, j4 alertava que “o regime
mais seguro ¢ aquele em que a administragdo dos recursos estd submetida a deliberagao
coletiva, pois quem controla o dinheiro controla a cidade”.'”

Essa adverténcia se materializa na estrutura do orgamento publico moderno, que, ao ser
submetido a apreciagdo parlamentar, busca impedir sua apropriacdo arbitraria por agentes do
Executivo ou Legislativo.

Contudo, a introdu¢do das emendas de relator-geral, instituidas pela Emenda Constitucional
n°® 105/2019, criou um mecanismo que desafiou essa logica, pois , diferentemente das emendas
individuais e de bancada, que possuem regras claras de destinagdo e transparéncia, as RP-9
permitiram a distribui¢do de bilhdes de reais sem a identificagdo dos parlamentares
beneficiarios.

A institucionalizagdo das transferéncias especiais sem exigéncia de convénio ou finalidade

previamente definida encontra respaldo formal no artigo 166-A da Constituicdo Federal,

19 (Aristoteles, 2009, p. XX).
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introduzido pela Emenda Constitucional n® 105, de 2019. Tal dispositivo conferiu natureza
impositiva as emendas parlamentares individuais, autorizando sua destinacao direta a Estados,
ao Distrito Federal e a Municipios, por meio de duas modalidades: transferéncia especial (inciso
I) e transferéncia com finalidade definida (inciso II). No caso da transferéncia especial, os
recursos sdo repassados diretamente ao ente federado, sem necessidade de convénio ou
instrumento congénere, passando a integrar o patrimonio do destinatario no ato da transferéncia,
devendo ser aplicados em agdes finalisticas de competéncia do Poder Executivo local, conforme
§ 2° do dispositivo.

Essa inovagdo normativa rompeu com a logica tradicional de vinculagdo dos recursos
orgamentarios a programas e politicas publicas formuladas no ambito do planejamento estatal,
flexibilizando os critérios técnicos e institucionais de alocacao.

A concepgao constitucional dessas transferéncias, ao afastar mecanismos de controle prévio
e planejamento coordenado, acabou por fornecer lastro juridico para praticas orcamentarias
pulverizadas ¢ de baixa rastreabilidade, como as emendas de relator-geral (RP-9),

posteriormente questionadas na ADI 7.697.

A auséncia de critérios objetivos e a falta de rastreabilidade transformaram o orcamento
secreto em uma forma de concentracao disfarcada do poder fiscal. Montesquieu, em O Espirito
das Leis, ja havia alertado que “a corrup¢ao do governo comega quando se perdem as regras
fixas do or¢amento”.!!

Essa observagao ressoa diretamente na critica feita por doutrinadores contemporaneos ao
modelo de execucdo das RP-9, que permitiu a instrumentalizagdo do orcamento como moeda
de troca politica.

A criagdo das emendas de relator-geral trouxe implicagdes diretas para a gestdo fiscal,
alterando profundamente o equilibrio entre planejamento estratégico e execucdo orcamentaria,
ao permitir a destinagdo de verbas sem transparéncia e critérios técnicos claros, esse modelo
impactou trés eixos fundamentais da administracao publica:

O artigo 165 da Constitui¢ao Federal de 1988 estabelece que o orcamento deve seguir

um planejamento estruturado, integrando-se ao Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes

Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA).

" (Montesquieu, 1989, p. XX).
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Trata-se de um marco que ilustra o deslocamento da racionalidade orcamentaria para uma
logica de apropriagdao politica direta dos recursos, caracteristica central daquilo que este

trabalho denomina de democracia carimbada.

A democracia carimbada, foi combinada e fundamentada no RP-9, onde fragmentaram
esse processo, criando um or¢camento paralelo que enfraqueceu a capacidade do Executivo de
definir prioridades nacionais. Jean-Jacques Rousseau, em O Contrato Social, j4 alertava que “a
vontade geral deve prevalecer sobre os interesses particulares, pois a fragmentagdo do poder
conduz a desordem do Estado”.!?

Essa fragmentagdo gerou consequéncias praticas: segundo estudos do Tesouro
Nacional, entre 2020 ¢ 2022, as RP-9 foram responsaveis pela destinagdo de mais de R$ 52
bilhdes, sem que houvesse clareza sobre critérios de alocacdo e efetividade dos gastos. Isso

comprometeu a eficiéncia do orcamento e enfraqueceu a capacidade estatal de resposta a crises

emergenciais.

O filésofo John Rawls, em Uma Teoria da Justica, argumenta que “a justiga exige que
os bens publicos sejam distribuidos de modo a beneficiar aqueles que estdo em situagdo mais
vulneravel”.!?

O orcamento secreto, ao permitir uma destinagdo arbitraria e sem fiscaliza¢dao adequada,
contrariou essa ldgica e comprometeu a distribui¢do equitativa dos recursos, que torna o infame
KP-9 uma acdo perigosa para sistema democratico brasileiro, pois sem critério objetivos e sem
a transparéncia devida e legalmente constituida havera um grande retrocesso legal.

Como falamos anteriormente antes de 2015 que ndo havia a emenda impositiva € com
sua implementa¢do houve uma grande mudanga, tendo em vista que conseguiu criar uma
sociedade justa, solidaria e atingindo direitos sociais como moradia e outros.

Todavia, o impacto do Or¢amento Secreto foi muito grande, em muitos casos nem
precisava de plano de trabalho, ou seja, ndo se sabia como iria gastar esse dinheiro, apenas
gastava e depois prestava contas.

Assim, mais 52 bilhdes que poderiam ser investidos de forma a trazer um bem coletivo

e resolver grandes problemas sociais e duradouros no Brasil, foram retiradas e transferidos para

ajudar nas campanhas politicas e principalmente da reelei¢ao de muitos.

2(ROUSSEAU, 1762, p. 127).
3 (Rawls, 2002, p. XX).
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Desta maneira, usou-se a maquina publica com finalidade de extraviar a festa da
democracia, ou seja, a¢des viabilizadas através do or¢camento secreto trouxe um certo
desequilibrio, pois a maioria dos municipios que receberam grandes valores os prefeitos
conseguirem se reeleger, o que torna uma agdo extremamente plausivel e viavel na visdo
politica.

A auséncia de critérios objetivos e a falta de rastreabilidade no uso das emendas RP-9
contribuiram para a captura privada do orgamento publico, ameagando a 16gica democratica de
alocacdo dos recursos publicos. Nesse contexto, como advertem Moraes e Bitencourt, "a
condugdo da politica a margem da Constituigdo degenera inevitavelmente em arbitrio e
violéncia"'*, o que reforca a necessidade de fortalecimento dos mecanismos de controle
institucional e transparéncia fiscal.

A concepc¢ao do orgamento publico como um instrumento técnico € democratico esta na
base do Estado de Direito. Como bem analisou Norberto Bobbio, em O Futuro da Democracia,
“a transparéncia or¢amentaria ndo ¢ apenas uma garantia técnica, mas um requisito fundamental
para a credibilidade das instituigdes”.'®

O fim do or¢amento secreto representou um avango, mas o desafio agora ¢ consolidar
mecanismos eficazes de fiscalizagdo, garantindo que o orcamento cumpra sua verdadeira
func¢do: atender as necessidades sociais, fortalecer o planejamento estatal e assegurar a justica
fiscal.

Nesse cendrio, a institucionalizagdo das RP-9 ndo apenas comprometeu os pilares do
planejamento estatal e da transparéncia orcamentaria, como também consolidou uma nova
gramatica politica de exercicio do poder, em que a autoridade democratica ndo emana da
deliberagao publica, mas da rubrica individual — selando, assim, o avango silencioso de uma
democracia carimbada.

O PAPEL DO CONGRESSO NA FISCALIZACAO ORCAMENTARIA: UM SISTEMA
ENFRAQUECIDO?

O Congresso Nacional detém, por for¢a constitucional, a prerrogativa de elaborar e
fiscalizar o orgamento publico, sendo uma fun¢do se concretiza, principalmente, por meio da

Comissao Mista de Or¢amento (CMO) e com auxilio do Tribunal de Contas da Uniao (TCU)

4 (Moraes e Bitencourt, 2024, p. 5)
's (Bobbio, 1986, p. XX).
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Sendo que o TCU tém competéncia para analisar a execuc¢do das despesas publicas e
garantir que os recursos sejam utilizados conforme os principios da eficiéncia e moralidade
administrativa.!'®

Entretanto, o modelo de orcamento secreto desestruturou esse sistema, pois deslocou o
processo de tomada de decisdes para um campo sem a devida transparéncia, dificultando a
identificacdo de responsaveis e a rastreabilidade dos gastos.

Onde se deu inicio a democracia carimbada, pois no primeiro momento do RP-9 estava com
presidente da Camara, o qual tinha grande poder de decisdo e poderia facilmente fazer
encaminhamento sem qualquer transparéncia ou mesmo indica¢do de plano de trabalho ou
finalidade.

Desta maneira, houvesse uma nova maneira de realizar a politica tanto nas elei¢coes
municipais, quanto nas votagdes internas do Congresso Nacional, onde o apelo financeiro das
emendas de relator tivera grande relacdo com aprovagdo de certas medidas, como reforma de
previdéncia, reforma trabalhistas e outras.

Desta maneira, com a extingdo das emendas RP-9, a questdo central que se impde ¢ se o
Congresso sera capaz de retomar sua funcdo fiscalizatoria com credibilidade e autonomia, ou
se a pratica da destinagdo opaca de recursos ressurgira sob novos formatos.

Norberto Bobbio, em O Futuro da Democracia, destaca que “o problema da transparéncia
politica ndo esta apenas na publicidade dos atos do governo, mas na capacidade das instituigoes

de torné-los inteligiveis para a sociedade”17

A decisdo do STF na ADPF 850, ao determinar a extingdo do orgamento secreto, exigiu
que o Congresso adotasse novos critérios de transparéncia para a destinacdo das emendas
parlamentares.

O problema, no entanto, ¢ que o Legislativo ndo demonstrou interesse efetivo em
substituir as RP-9 por um modelo que fortaleca o controle publico, muito pelo contrério:
parlamentares vém buscando formas alternativas de manter algum grau de discricionariedade
sobre a alocacdo dos recursos, como na criacdo das chamadas “emendas de comissdo”, cujo
modelo ainda apresenta desafios em termos de transparéncia e fiscalizagdo.

A concepcao do orgamento publico como um instrumento técnico € democratico esta na

base do Estado de Direito, como bem analisou Norberto Bobbio, em O Futuro da Democracia,

'6 (art. 37 da Constituigédo Federal).

7(BOBBIO, 1984, p. 152).
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“a transparéncia or¢amentaria ndo ¢ apenas uma garantia técnica, mas um requisito fundamental
para a credibilidade das institui¢des”.

Todavia , o que se vé no Brasil, entretanto, € a tentativa do Legislativo de preservar sua
influéncia sobre o orgamento sem fortalecer a transparéncia e os mecanismos de accountability.

A fragilidade do controle institucional do orcamento impde a necessidade de fortalecer
o controle social sobre a execu¢ao das despesas publicas.

O controle social, previsto no artigo 74, paragrafo unico, da Constituicdo Federal,
estabelece que qualquer cidadao pode fiscalizar os atos da administracao publica, sendo esse
um mecanismo essencial para a garantia da transparéncia e da participa¢do democratica.

No entanto, o Brasil enfrenta dificuldades estruturais para que esse controle seja efetivo,
em primeiro lugar, as informagdes sobre a execugdo orcamentdria ainda sao de dificil acesso e
compreensdo, o que impede que a populacdo e os 6rgdos da sociedade civil acompanhem de
maneira eficiente a destinagdo dos recursos, assim, a cultura politica brasileira ainda ¢ marcada
pelo distanciamento entre Estado e sociedade, dificultando a mobilizagdo social para fiscalizar
0s gastos publicos.

Dessa forma, o filosofo John Rawls argumenta que a transparéncia na alocagao de bens
publicos ¢ um imperativo ético para a construcao de uma sociedade justa, uma vez que a justica
distributiva exige que os recursos sejam destinados de maneira a beneficiar prioritariamente os
menos favorecidos.

Esse principio deve ser aplicado diretamente ao orcamento publico, garantindo que os
recursos sejam distribuidos de forma equitativa, com ampla publicidade e sob critérios objetivos

para evitar que ocorra novas aberragdes como KP-9.

CONCLUSAO

O orgamento publico ¢ um dos instrumentos centrais para a materializacao das politicas
publicas e para a concretizagdo dos direitos fundamentais previstos na Constituicao Federal de
1988. No entanto, a introdu¢do das emendas de relator-geral (RP-9) alterou significativamente
o modelo de execugdo or¢amentaria no Brasil, comprometendo a transparéncia, a
rastreabilidade dos recursos e a governanga fiscal.

O chamado "orgamento secreto" possibilitou a alocacao de verbas sem identificagao
clara dos parlamentares responsaveis, dificultando o controle tanto pelo Poder Legislativo
quanto pela sociedade civil e 6rgaos de fiscalizagdo, como o Tribunal de Contas da Unido

(TCU) e a Controladoria-Geral da Uniao (CGU).
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A decisdao do Supremo Tribunal Federal (STF) na ADPF 850, ao declarar a
inconstitucionalidade das RP-9, representou um avango significativo para a prote¢do dos
principios da moralidade administrativa, impessoalidade e eficiéncia na gestdo dos recursos
publicos.

No entanto, a extingdo do or¢amento secreto nao resolveu todos os desafios, pois foram
criada emendas a constituicdo onde institucionalizou o or¢gamento secreto, sendo conferido a
nomenclatura de transferéncias, conforme determinar o artigo 166-A da CF.

E nesse contexto que este artigo propOs a expressdo democracia carimbada para
nomear o atual estagio de apropriagao politica do orgamento.

Trata-se de uma forma de exercicio do poder em que o protagonismo estatal nao decorre
da deliberacao publica nem do pacto federativo racionalmente planejado, mas da capacidade de
agentes parlamentares direcionarem recursos por meio de indicag¢des individuais, seladas por
emendas e legitimadas por c6digos or¢gamentarios — o carimbo

Pois, a transparéncia no orcamento publico ndo deve ser tratada apenas como uma
obrigacdo legal, mas como um requisito essencial para a efetividade da administrag¢ao publica.

A auséncia de mecanismos adequados de controle pode levar a uma fragmentacdo
or¢amentaria que compromete o planejamento estratégico e enfraquece a capacidade do Estado
de implementar politicas publicas de longo prazo.

Nesse contexto, o fortalecimento dos mecanismos de fiscalizacao, o aperfeicoamento
dos sistemas de monitoramento e o incentivo a participacdo cidada no controle do or¢amento
tornam-se medidas indispensaveis para assegurar responsabilidade fiscal e eficiéncia na gestdo
publica.

Mais do que uma distor¢do técnica, o que se observa ¢ a consolidacdo de uma légica
institucional que fragiliza a democracia ao reduzi-la a um sistema de reparti¢do politica de
verbas, com baixa participacdo cidada, minima transparéncia e elevado potencial de uso
eleitoral.

A critica a democracia carimbada, portanto, ndo se limita a forma orcamentaria, mas
alcanca o proprio contetido republicano da agdo estatal e 0 modo como o poder se exerce na
contemporaneidade brasileira.

Enfrentar essa realidade exige, antes de tudo, nomea-la — e, a partir disso, reconstruir
os fundamentos publicos de um orgamento comprometido com a igualdade, a racionalidade e a

soberania popular.
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Finalmente, o grande desafio agora ¢ consolidar um novo paradigma de execucdo
orgamentaria que impeca retrocessos e fortalega a gestao responsavel dos recursos publicos no
Brasil.
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