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Os desdobramentos das Emendas Impositivas de Vereadores
nos orgamentos dos nossos municipios

* José Paulo Nardone
* Denis Cassio Gabriel

O orgcamento publico no Brasil tem como uma de suas caracteristicas o carater
autorizativo, ou seja, nem todos os créditos consignados nas leis orcamentarias anuais
sdao obrigatoriamente utilizados. Assim, exceto em relagdo as despesas cuja realizacdo é
legalmente determinada, o Poder Executivo detém a discricionaridade de decidir se

executa ou ndo despesas autorizadas nas leis orgamentarias.

Essa faculdade de o Poder Executivo executar ou n3ao despesas autorizadas nas leis
orcamentdrias anuais aplicava-se também a todas as emendas parlamentares,
configurando um “ponto sensivel na relagdo entre os Poderes Legislativo e Executivo na

temadtica do orcamento” (Giacomoni, 2023, p. 262).

Insatisfeito com sua posicdo de coadjuvante no jogo orcamentdrio, o Congresso
Nacional, até entdo dependente do alinhamento com as proposi¢des do Executivo para
liberacdo das emendas parlamentares, formulou a Proposta de Emenda Constitucional
(PEC) n2 22/2000, que previa que a programacdo constante da lei orcamentaria anual
seria de execucdo obrigatéria, salvo excepcionalidade expressamente prevista®.
Direcionada somente as emendas individuais inseridas no or¢amento, foi promulgada
em marc¢o de 2015 a Emenda Constitucional (EC) n2 86 (Giacomoni, 2023, p. 263).

Posteriormente, foi editada a EC n2 100 de 2019 que, dentre outros aspectos, estendeu
a impositividade as emendas de iniciativa de bancada estadual, no montante de até 1%
da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior, e a EC n2 126/2022, da qual
destacamos o aumento do limite das emendas individuais ao projeto de lei orcamentaria
(de 1,2% da receita corrente liquida prevista no projeto encaminhado pelo Poder
Executivo para 2% da receita corrente liquida do exercicio anterior ao do

encaminhamento do projeto).

1 Segundo Giacomoni, “[...] adaptagdo ao caso brasileiro do rescission, mecanismo implantado em 1974 no sistema
orgamentario federal norte-americano, que obriga o presidente a obter, de uma das casas do Congresso, aprovagao para
0s casos em que, no entendimento do Poder Executivo, a despesa autorizada no orgamento ndo deve ser executada”
(Giacomoni, 2023, p. 262).
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Diante das mudangas na Constituicdao Federal ocorridas a partir de 2015, garantindo a
execucdo orcamentdria e financeira das emendas parlamentares individuais e de
bancada em nivel Federal, diversos municipios incorporaram essas normas as suas leis

organicas, imputando maior poder dos vereadores sobre recursos orgamentdrios locais.

Neste estagio, importante que o Poder Legislativo adeque a lei organica do municipio,
obedecendo aos limites constitucionais, bem como que revise o regimento interno para
estabelecer critérios, prazos e fluxos de tramitacdo claros, e que sejam elaboradas
normas complementares ou manual orientativo que discipline todo o processo, nos
termos do Comunicado SDG n?2 28, de 08 de maio de 20252

A impositividade das emendas parlamentares em ambito municipal reflete no notério
comprometimento do orcamento publico com despesas de carater obrigatdrio e reforca
a premissa de que o pouco disponivel para gastos discricionarios deve ter sua execug¢ao
muito bem planejada, pautada por critérios técnicos, e ndo por interesses meramente
eleitoreiros. Ou seja, a tomada de decisdo sobre o uso do escasso recurso disponivel
para o Poder Executivo municipal aplicar em politicas publicas prioritarias passou a ser
compartilhada diretamente com o Poder Legislativo, agora também protagonista na

execuc¢do do orgamento.

Nessa perspectiva, a decisdo do Ministro do Supremo Tribunal Federal (STF), Flavio Dino,
na Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade ADI 7697 MC/DF, traz importantes pontos a
serem observados pelos municipios que implementaram as emendas impositivas em
seu ordenamento juridico, pois, o conceito de “Orcamento Impositivo” ndo deve ser
confundido com “Orgcamento Arbitrario”3 (ADI 7697 MC/DF, STF):

Vale sublinhar: o “Orcamento Impositivo” ndao deve ser confundido com “Orgcamento
Arbitrario”. O espaco de discricionariedade insito a diversos aspectos da atuacgdo publica
ndo pode dar lugar a arbitrariedade, que desconsidere a disciplina constitucional e legal

aplicavel a matéria.

O primeiro deles é o poder-dever irrenuncidvel do Executivo de examinar a validade

desses gastos, avaliando se existe ou ndo impedimento de ordem técnica para execucgao,

2 Nesse contexto, o Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo editou o0 Comunicado SDG n° 28, de 08 de maio de
2025, que alerta e orienta sobre os cuidados a serem observados nos processos de planejamento, indicacdo, execugao
e monitoramento das emendas parlamentares individuais impositivas indicadas pelo Legislativo local.

3 Em que pese o debate nacional sobre a decisdo ter mantido enfoque nas emendas parlamentares federais, ela pode
se aplicar também as estaduais e municipais, pois os principais pontos abordados se referem a necessidade de
planejamento, eficiéncia e transparéncia quando da execugéo desses recursos, independentemente da origem.
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em especial a adequag¢do da despesa com o processo orgamentario. Portanto, cabe ao
Poder Executivo verificar se o plano de trabalho da emenda proposta pelo parlamentar

esta em conformidade com o Plano Plurianual e com a Lei de Diretrizes Orgamentarias.

Além disso, o relator destaca que os preceitos constitucionais devem ser observados
quando da execugdo das emendas impositivas, em especial o principio da eficiéncia, pois
o dispéndio dos recursos orgamentdrios deve garantir que os bens e servigos
decorrentes sejam usufruidos pelos cidadaos, nos termos do § 10 do artigo 165 da

Constituicao Federal:

§ 10. A administracdo tem o dever de executar as programacdes or¢camentdrias,
adotando os meios e as medidas necessarios, com o propdsito de garantir a efetiva

entrega de bens e servicos a sociedade.

Aspectos referentes as limitagGes legais e de gestao fiscal, conforme a decisdo, também
precisam estar sob olhar atento do Executivo, de modo que a execugao das emendas
ndao comprometa o respeito as metas fiscais e aos limites de despesas, restringido
proporcionalmente a emissao de empenhos relativos as emendas sobre o conjunto das

demais despesas discricionadrias, caso necessario.

N3ao menos importante, as emendas impositivas devem seguir regras de transparéncia
gue permitam o controle social, desde a origem até a execugdo orcamentaria e

financeira.

Dessa forma, a prerrogativa parlamentar de propor emendas ao orcamento dos
municipios, desde que respeitadas as balizas fixadas pelo Tribunal de Contas do Estado
de S3o Paulo e decisdao do STF, ou seja, devidamente amparadas por regramento
especifico, perfiladas as pecas de planejamento (aprovadas pelos préprios edis) e com a
necessaria transparéncia e monitoramento, muito mais do que uma suposta intromissao
do vereador em papel restrito ao executivo, pode se tornar um interessante
instrumento de qualificacdo das ac¢des e politicas publicas no ambito municipal,

contribuindo para melhor atender aos interesses e necessidades da comunidade.
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