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Apresentacao

Nenhuma politica publica municipal existe fora do orcamento. Creche, remédio,
asfalto, folha de pessoal: tudo o que a Administracdo entrega a populagdo sé se realiza se
houver dotagcdo orcamentaria que o autorize. A Lei Orcamentaria Anual — a LOA — é a
peca em que a politica vira nimero e em que o nimero vira dever. O vereador que ndo a lé

delibera sobre o que desconhece e fiscaliza o que ndo acompanha.

Este material foi elaborado como apoio ao Programa de Capacitacao Lei Or¢camen-
tdria Anual — Planejamento, Or¢amento Impositivo, Emendas Parlamentares e Constituci-
onalidade, promovido pelo Instituto Global de Administracdo Publica. O curso nasce de
uma constatacdo pratica: o orcamento municipal deixou de ser assunto interno do Poder
Executivo. Desde 1° de janeiro de 2026, por forca da decisdo do Supremo Tribunal Federal
na ADPF 854/DF e da Instrucdao Normativa n° 05/2025 do Tribunal de Contas do Estado de
Minas Gerais, a execucao das emendas parlamentares passou a ser auditada com identifica-
dores contabeis, conta bancaria especifica por transferéncia e divulgacao digital obrigatdria.

O que antes era pratica tolerada tornou-se irregularidade documentavel — e punivel.

Ao longo de oito mddulos, o participante percorrera o tripé constitucional do
planejamento (PPA, LDO e LOA), o processo orcamentario municipal e o papel da Camara
de Vereadores, a construcdo do orcamento impositivo brasileiro (da EC 86/2015 a EC
105/2019), a tipologia e a técnica das emendas parlamentares, os instrumentos de
fiscalizacdo da execucdo orcamentdria, o controle de constitucionalidade das emendas, a
jurisprudéncia recente do Supremo Tribunal Federal e, por fim, as perspectivas de reforma
do sistema orcamentdrio — incluindo os efeitos da reforma tributaria sobre a LOA

municipal a partir de 2026.

A opcao metodologica do curso é deliberada: cada modulo parte de um problema
real da vida municipal, desenvolve os fundamentos normativos e doutrinarios necessarios a
sua compreensdo e desemboca em ferramentas de atuacdo — roteiros, modelos, listas de
verificacdo e casos para debate. A jurisprudéncia citada nesta apostila foi conferida, julgado
por julgado, nas fontes oficiais, com indicacdo de classe processual, nimero, relator, 6rgao
julgador e data. Em matéria orcamentaria, na qual liminares convivem com julgamentos em
curso, saber exatamente o que ja foi decidido — e o que ainda ndo foi — é parte essencial

da competéncia técnica que este curso pretende construir.

Bom estudo — e bom mandato.

Dr. Eder Lima Palma
Advogado — OAB/MG 172.205
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Objetivos de aprendizagem

Ao concluir o curso, o participante estara apto a:

1

.Ler a LOA por classificagao institucional, funcional, programatica, por natureza

da despesa e por fonte de recurso, identificando quem gasta, em qué, para qual

objetivo e com que dinheiro.

. Distinguir PPA, LDO e LOA, compreender o encadeamento entre as trés leis e

verificar a compatibilidade exigida pelo art. 166, §3°, I, da Constituicao.

. Redigir emenda parlamentar valida, com objeto especifico, compatibilidade com

0 PPA e a LDO e fonte de recurso admitida pelo art. 166, §3°, II, da Constituigao.

. Acompanhar créditos adicionais — suplementares, especiais e extraordinarios —

e identificar aberturas sem autorizagao legislativa ou acima dos limites da LOA.

. Aplicar a jurisprudéncia atual do STF sobre or¢camento impositivo, transparén-

cia e rastreabilidade das emendas, distinguindo tese vinculante de medida cautelar.

. Cumprir e cobrar as exigéncias da Instru¢cao Normativa n° 05/2025 do TCE/MG:

identificador contabil, conta especifica, divulgacdo digital e previsdo na Lei Orga-

nica.

COMO USAR ESTA APOSTILA

Cada moédulo se encerra com um resumo executive, um caso pratico com questdo para de-
bate, questdes de fixacdo e indicacoes de leitura complementar. Os quadros dourados des-
tacam conceitos-chave; os quadros de jurisprudéncia transcrevem ou sintetizam decisoes
conferidas nas fontes oficiais; os quadros de atencdo sinalizam erros recorrentes na pratica
municipal. As notas de rodapé seguem as normas ABNT NBR 10520 e NBR 6023.
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Fundamentos do Sistema Orcamentario Brasileiro

PARA COMECAR — QUARTA-FEIRA, 9H: CHEGA 0 PROJETO DE LOA NA CAMARA

O vereador recém-empossado abre, pela primeira vez, um volume de duzentas paginas:
quadros de receita por fonte, dotacGes por 6rgao, anexos com siglas que ninguém explicou.
Tem trinta dias para emendar e votar. A tentacdo é aprovar em confianca — afinal,
“orcamento é peca técnica”. Foi exatamente assim que, no exercicio seguinte, ele descobriu

que a obra prometida ao seu bairro nunca teve dotacao alguma.

Ler a LOA é a primeira competéncia do mandato. E o que este médulo comega a construir.

1.1 A LOA dentro do tripé orcamentario
A LOA ndo é pega isolada: é o ultimo elo de uma corrente.

O sistema orcamentario brasileiro foi desenhado pela Constituicdo de 1988 como
um encadeamento de trés leis, todas de iniciativa privativa do Poder Executivo: o Plano
Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual
(LOA).! O PPA fixa diretrizes, objetivos e metas da administracdo para um horizonte de
médio prazo; a LDO seleciona, dentre as metas do plano, as prioridades do exercicio
seguinte e estabelece as regras fiscais que balizardo a elaboracdo do or¢camento; a LOA, por
fim, estima a receita e fixa a despesa do ano, convertendo o planejamento em dotagcdes con-

cretas.

Essa arquitetura ndo é mera formalidade. Ela produz uma consequéncia juridica
direta sobre o trabalho do vereador: emenda incompativel com o PPA ou com a LDO
simplesmente ndo pode ser aprovada. E o que determina o art. 166, §3°, I, da Constituicéo,
ao condicionar a aprovacdo de emendas ao projeto de lei do orcamento anual a compatibili-
dade com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orcamentdrias. Na pratica, isso
significa que a analise de qualquer emenda comega fora dela: antes de discutir o mérito da
despesa proposta, é preciso localizar o programa do PPA e a prioridade da LDO a que ela se

vincula.

A doutrina sintetiza a funcdo dessa corrente normativa com precisdo. Para Régis
Fernandes de Oliveira, o orcamento é ato-condi¢do da atividade financeira do Estado: sem
previsdo orcamentéria, ndo ha despesa legitima.> A licdo, formulada para o plano federal,

vale integralmente para o Municipio: a obra anunciada em discurso, o convénio prometido

1. BRASIL. Constituicdo da Reptiblica Federativa do Brasil de 1988, art. 165, I a III.
2. OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Curso de direito financeiro. Sdo Paulo: Malheiros, passim.
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em reunido, o apoio garantido “de boca” — nada disso existe juridicamente enquanto nao

existir dotacao.

1.2 Principios constitucionais do orcamento (arts. 165 a 169 da CF)

O capitulo das finangas publicas da Constituicao (arts. 163 a 169) e a Lei n°
4.320/1964 — recepcionada com status de lei complementar no que disciplina normas
gerais de direito financeiro — estruturam o orcamento em torno de principios que
funcionam, para o operador municipal, como verdadeiros testes de validade de qualquer

proposta.

Quadro 1 — Principios orcamentérios e sua base normativa

Principio Conteudo Base

Legalidade S6 se gasta o que a lei orcamentdria autoriza; é vedado CF, art. 167, eIl

iniciar programa ou realizar despesa sem autorizacdo le-

gislativa.
Universalida- Toda receita e toda despesa devem constar de um tnico Lei 4.320/1964, art.
de e unidade documento or¢amentario. 2°
Anualidade A vigéncia da lei or¢amentdria é adstrita ao exercicio Lei 4.320/1964, art.
financeiro, que coincide com o ano civil. 34 c/c art. 45
Exclusividade | A LOA s6 trata de previsao de receita e fixagdo de CF, art. 165, §8°

despesa, vedada matéria estranha.

Nao vincula- E vedado vincular receita de impostos a 6rgdo, fundo ou CF, art. 167, IV
¢do de impos- despesa, salvo as exce¢des constitucionais (saude,
tos educacao, garantias etc.).

Dois desses principios merecem atengao especial na rotina legislativa municipal. O
principio da exclusividade é a defesa histérica contra as chamadas “caudas or¢camentarias”
— dispositivos estranhos a matéria orcamentaria que pegavam carona na lei anual. Emenda
que pretenda criar cargo, conceder beneficio fiscal ou disciplinar matéria administrativa
dentro da LOA viola frontalmente o art. 165, §8°. O principio da nao vinculacao, por sua
vez, explica por que a margem de manobra do orcamento é tdo menor do que parece: as
excecOes constitucionais (minimos de saide e educacdo, fundos, transferéncias) ja

comprometem parcela substancial da receita de impostos antes de qualquer escolha politica.

1.3 Natureza juridica da LOA: lei formal ou material?

O debate cldssico ganhou desfecho prdtico com o or¢amento impositivo.

Instituto Global de Administracao Publica
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Durante décadas, a doutrina tradicional viu na LOA uma lei apenas em sentido
formal: aprovada pelo Parlamento com forma de lei, mas materialmente um ato de previsao
e autorizacdo, sem gerar direito subjetivo a execucdo das despesas nela fixadas. Autorizava,
sem obrigar. Essa concep¢do sustentou, na pratica, toda a discricionariedade do Poder
Executivo sobre o ritmo e a selecdo do gasto — inclusive sobre a execucdo (ou nao) das

emendas parlamentares.

O quadro mudou com as Emendas Constitucionais n° 86/2015, n° 100/2019 e n°
105/2019, que tornaram obrigatéria a execucdo de parte da programacao orcamentaria
federal. A discussao migrou da teoria para o dever concreto de empenhar. Ricardo Lobo
Torres ja apontava a direcao dessa evolugdo: a lei orcamentaria é lei formal, mas com
eficacia vinculante crescente, a medida que a propria Constituicdo impoe a execucao de

parcelas da programacdo.?

ATENCAO — 0 EFEITO NO MUNICiPIO

A obrigatoriedade de execucdo das emendas ndo se transplanta automaticamente para o
plano municipal. Como se vera nos Moédulos III e VII, o regime impositivo s6 alcanga o
Municipio que o tenha instituido em sua propria Lei Organica — orientacdo expressa do
TCE/MG no levantamento divulgado em 19/05/2026, alinhada a jurisprudéncia do STF sobre
a ndo extensdo automatica do modelo federal aos entes subnacionais.

1.4 O Plano Plurianual (PPA): a visao de médio prazo
O PPA é o mapa de quatro anos que a LOA executa em fatias anuais.

O Plano Plurianual estabelece, de forma regionalizada, as diretrizes, os objetivos e
as metas da administragdo publica para as despesas de capital e outras delas decorrentes e
para as relativas aos programas de duracdo continuada (CF, art. 165, §1°). Sua vigéncia é
desenhada para garantir continuidade administrativa: vai do segundo ano de um mandato ao
primeiro ano do mandato seguinte, de modo que todo prefeito comeca governando sob o

plano do antecessor e termina deixando um plano para o sucessor.

No plano federal, o Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias fixa o
calendario: o projeto do PPA é encaminhado até quatro meses antes do encerramento do
primeiro exercicio financeiro do mandato e devolvido para sangdo até o encerramento da
sessdo legislativa (ADCT, art. 35, §2°, I). E preciso cuidado, porém, com uma transposicao
apressada: esse prazo é da Unido. No Municipio, valem os prazos fixados na Lei Organi-
ca; o ADCT funciona apenas como parametro supletivo, aplicavel na auséncia de norma

local. Confundir os dois planos é fonte recorrente de erro em pareceres e requerimentos.

3. TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributdrio. Rio de Janeiro: Renovar, passim.
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1.5 A Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO)
A LDO é a ponte entre o planejamento e o or¢amento do ano.

Compreende as metas e prioridades da administracdo para o exercicio subsequente,
orienta a elaboracdo da LOA, dispde sobre as alteracdes na legislacdo tributaria e
estabelece a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento (CF, art. 165,
§2°). Com a Lei de Responsabilidade Fiscal, a LDO ganhou musculo: passou a dispor sobre
o equilibrio entre receitas e despesas e sobre os critérios e a forma de limitacdo de

empenho, acompanhada do Anexo de Metas Fiscais e do Anexo de Riscos Fiscais.*

A Emenda Constitucional n° 109/2021 acrescentou mais uma camada: a LDO deve
estabelecer diretrizes de politica fiscal e respectivas metas, em consonancia com trajetéria
sustentavel da divida publica. Para a Camara Municipal, a LDO é o momento estratégico
do ciclo: é nela que se definem as prioridades que a LOA tera de respeitar e os critérios que
o Executivo usara, durante o ano, para contingenciar despesas. Quem s6 desperta para o

orcamento em novembro, na votacao da LOA, ja perdeu a batalha das diretrizes.

1.6 A Lei Orcamentaria Anual (LOA)
A LOA estima a receita e fixa a despesa — ndo cria politica nova.

A lei orcamentéria anual compreende o or¢camento fiscal, o orcamento da seguridade
social e 0 orcamento de investimento das empresas estatais (CF, art. 165, §5°). E a peca que
converte o planejamento em dotacdo, unidade orcamentaria por unidade orcamentaria, e
que autoriza o Executivo a empenhar. Pela regra da exclusividade, a LOA “ndo contera
dispositivo estranho a previsdo da receita e a fixacdo da despesa” (art. 165, §8°), admitidas
apenas duas excecOes expressas: a autorizagdo para abertura de créditos suplementares e
para contratacdo de operagoes de crédito, ainda que por antecipagao de receita orcamentaria
(ARO).

Essas duas excegdes sdo exatamente os pontos que merecem leitura atenta na
tramitacdo municipal. A autorizacdo genérica para créditos suplementares — usualmente
um percentual da despesa fixada — define quanta liberdade o Executivo terd para
remanejar o or¢amento por decreto ao longo do ano. Percentuais elevados (30%, 40%, as
vezes mais) esvaziam na pratica a deliberacdo legislativa: a LOA aprovada em dezembro

pode ser outra em julho. O Mddulo V retomara o tema sob a 6tica da fiscalizacao.

4. BRASIL. Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), art. 4°.
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1.7 Hierarquia e integracao entre PPA, LDO e LOA

Quadro 2 — O tripé orcamentdario em sintese

Instrumento Pergunta que responde Vigéncia
PPA O que faremos nos proximos quatro anos? 4 exercicios
LDO O que é prioridade no ano seguinte e sob que regra fiscal? 1 exercicio
LOA Quanto e onde, exatamente, sera gasto? 1 exercicio

Nao se trata, a rigor, de hierarquia formal — as trés sao leis ordinarias —, mas de
vinculacdao material em cadeia: a LOA deve ser compativel com a LDO, e ambas com o
PPA. O ciclo se completa com a execucdo e o controle: executa-se a LOA, controla-se a
execucdo, e as licdes do controle realimentam o planejamento seguinte. Para o vereador, o
quadro acima é também um roteiro de leitura: diante de qualquer proposta de despesa,
perguntar primeiro se ha programa no PPA, depois se hé prioridade na LDO e, por fim, se
ha dotacdo na LOA.

1.8 Carater autorizativo x impositivo da despesa: a origem do debate

No modelo autorizativo classico, a LOA cria teto e permissao de gasto: o Executivo
decide se, quando e quanto executar, por meio da programacao financeira e do contingenci-
amento. Nesse desenho, a emenda parlamentar vale o que valer a boa vontade do governo
— e se converte em moeda de barganha politica. No modelo impositivo, a execucdo da
programacdo torna-se obrigatoria dentro de limites percentuais calculados sobre a receita
corrente liquida (RCL); a ndo execugao passa a exigir justificativa por impedimento de

ordem técnica; e a rastreabilidade dos recursos torna-se condi¢do da propria despesa.

Quadro 3 — Modelo autorizativo X modelo impositivo

Modelo autorizativo Modelo impositivo

A LOA autoriza, ndo obriga Execucao obrigatéria da programacao incluida por
emendas

Contingenciamento discriciondrio Limites percentuais sobre a RCL

Emenda depende de boa vontade do Exe- Nao execucdo exige impedimento técnico justificado

cutivo

Poder de barganha do Executivo Rastreabilidade obrigatoria dos recursos

Marco atual: a obrigatoriedade federal esta positivada nos §§ 9° a 19 do art. 166 da

Constituicao. Nos entes subnacionais, a matéria esta sub judice no STF — um bloco de seis

Instituto Global de Administragdo Puiblica 11
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acoOes diretas de inconstitucionalidade, examinado no Modulo VII, comecou a ser julgado
em 26/08/2026 e foi suspenso apos as sustentacOes orais, sem tese fixada até o fechamento
desta edicao.

1.9 Regras fiscais que condicionam a LOA municipal em 2026

Trés normas decidem se uma despesa nova pode sequer ser proposta.

Quadro 4 — Filtros fiscais prévios a qualquer despesa nova

Norma O que exige

ADCT, art. = Estimativa de impacto orcamentario e financeiro em toda proposicao legislativa que

113 crie ou altere despesa obrigatéria ou rentncia de receita.

LREF, art. Estimativa de impacto e medidas de compensagdo na concessao ou ampliacdo de
14 rentincia de receita.

LRF, art. Vedagao de contrair, nos dois ultimos quadrimestres do mandato, obrigacao de
42 despesa que ndo possa ser paga integralmente dentro dele.

JurisprubpiNciA — STF, ADI 7.633 (PLENO, 30/04/2026, REL. MIN. CRISTIANO ZA-

NIN)

Ao julgar a ADI 7.633, o Plendrio do STF firmou, a unanimidade quanto a tese, o
entendimento de que: “O art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal e o art. 113 do ADCT
devem ser observados no processo legislativo que trate de concessdo ou ampliagdo de
incentivo ou beneficio de natureza tributdria e para proposi¢ées que criem ou alterem

despesa obrigatoria.”

A decisdo elevou a estimativa de impacto de formalidade contébil a requisito do préprio
devido processo legislativo. Emenda municipal que crie despesa obrigatéria sem estimativa

de impacto nasce, portanto, com vicio documentavel.

1.10 Classificacoes orcamentarias: como ler a LOA
Toda dotagdo responde a cinco perguntas — e cada uma tem um codigo.

Quadro 5 — As cinco classificagdes da despesa

Classificacao Responde Exemplo
Institucional Quem gasta Secretaria Municipal de Satde
Funcional Em que area Funcdo 10 — Satide

Instituto Global de Administragdo Puiblica 12
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Classificacao Responde Exemplo
Programatica Para qual objeti- Programa e acdo orcamentdria
Vo
Natureza da despe- | Em que se gasta 3.3.90.39 — outros servigos de terceiros (pessoa juridi-
sa ca)
Fonte de recurso Com que dinhei- | Recursos vinculados a saide

ro

Dominar essas classificagdes é o que separa a leitura superficial da leitura util. A
classificacdo institucional revela a distribuicdao de poder dentro da Prefeitura. A funcional-
programatica permite comparar o discurso do governo com sua alocagao real: o programa
existe? Tem meta? Tem dotacdo proporcional a promessa? A natureza da despesa distin-
gue custeio de investimento — e denuncia orcamentos em que a maquina consome tudo. A
fonte de recurso, por fim, é a chave da rastreabilidade exigida desde 2026: cada emenda
deve estar ligada a fonte, cddigo ou identificador préprio que permita seguir o dinheiro da

dotacdo ao pagamento.

1.11 Receitas vinculadas e despesas obrigatorias: o que sobra para

emendar
A margem real de emenda costuma ser inferior a 10% da LOA.

Pessoal e encargos sociais, servico da divida, minimos constitucionais de satide e
educacdo e transferéncias vinculadas chegam a Camara ja comprometidos. O poder de
emenda incide sobre o que resta — e, mesmo sobre esse residuo, ndo pode alcancar as
fontes protegidas pela Constitui¢ao. O art. 166, §3° II, s6 admite como fonte de recursos
para emendas a anulacdo de outras despesas, excluidas as dotagdes para pessoal e seus
encargos, para o servico da divida e para as transferéncias tributarias constitucionais a

Estados, Municipios e Distrito Federal.

Esse dado muda a estratégia parlamentar. Se a margem discricionaria do orgcamento
de um municipio médio é inferior a um décimo da despesa total, a disputa por ela precisa
ser técnica: emendas bem instruidas, vinculadas a programas existentes, com fonte
comprovadamente disponivel, tém chance de sobreviver ao filtro da comissdo, do plenario
e do Tribunal de Contas. Emendas improvisadas apenas consomem 0 escasso capital

politico do autor.
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1.12 O ciclo orcamentario: da elaboracao ao controle

Quadro 6 — Fases do ciclo orcamentario e documentos de acompanhamento

Fase Quem conduz Documento que o vereador acompanha
Elaboracao Executivo Projeto de lei e anexos

Apreciacao Camara Parecer da comissdo, emendas e autografo
Execucdo Executivo Decretos de crédito adicional e RREO bimestral
Controle Céamara e TCE/MG RGF, parecer prévio e julgamento das contas

O ciclo é continuo: enquanto se executa o orcamento de um exercicio, elabora-se o
do seguinte e julgam-se as contas do anterior. A Camara atua nas quatro fases — e é
justamente a atuacdo nas fases de execucdo e controle, as menos glamourosas, que
distingue o mandato efetivo do mandato decorativo. O Relatério Resumido da Execugdo
Orcamentaria (RREO), publicado a cada bimestre, e o Relatério de Gestao Fiscal (RGF),

quadrimestral, sdo os instrumentos de rotina desse acompanhamento.

REsuMo EXEcuTIVO DO Mo6bpuLo I

1. PPA, LDO e LOA formam um sistema encadeado: a incompatibilidade entre eles
invalida a emenda (CF, art. 166, §3°, I).

2. A LOA estima receita e fixa despesa; ndo pode conter matéria estranha (CF, art. 165,

88°), salvo autorizacdo para créditos suplementares e operagoes de crédito.

3.0 modelo autorizativo cedeu espaco ao impositivo no plano federal, mas nao

desapareceu no Municipio: 14, o impositivo depende da Lei Organica.

4. Toda proposicdo que cria ou altera despesa obrigatoria exige estimativa de impacto
(ADCT, art. 113; LRF, art. 14; STF, ADI 7.633, j. 30/04/2026).

5. Ler a LOA é dominar cinco classificagdes — institucional, funcional, programatica,

natureza da despesa e fonte de recurso.
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CASO PRATICO — A EMENDA SEM FONTE

Um vereador propde emenda de R$ 400 mil para reforma de uma praca, indicando como
fonte a anulacdo de dotacdo da folha de pessoal da Secretaria de Obras. A comissdo aprova; o
plenario vota; o Executivo sanciona; o TCE/MG aponta a irregularidade no exercicio seguin-
te.

Questao para debate: onde estd o vicio e em que momento ele deveria ter sido barrado —

na comissdo, na votacao em plenario ou na sancao?

Elementos para a discussdo: o vicio é material e insandvel — a fonte indicada (pessoal e
encargos) é expressamente vedada pelo art. 166, §3°, II, da CF. O primeiro filtro é o parecer
da comissdo de orcamento, que deveria té-la inadmitido; a aprovacdo em plenario ndo

convalida a inconstitucionalidade; a san¢do tampouco. Executada a despesa, expde-se o

ordenador; ndo executada, a emenda é apenas norma invalida a espera de glosa.

Questoes de fixacdo

1.

Explique por que a compatibilidade com o PPA e com a LDO é requisito de aprova-
¢do — e ndo apenas de boa técnica — das emendas ao projeto de LOA.

. Diferencie os principios da exclusividade e da ndo vinculagdo de impostos,

indicando um exemplo de violagdo de cada um no contexto municipal.

. Em que sentido se afirma que a LOA evoluiu de lei meramente formal para lei com
eficacia vinculante crescente? Que emendas constitucionais marcaram essa evolu-
cao?

. Quais sdo as cinco classificacdes da despesa orcamentdria e que pergunta cada uma

responde?

. Um projeto de lei municipal cria programa permanente de distribuicdao de cestas
basicas sem estimativa de impacto orcamentario. A luz do ADCT, art. 113, e da tese
da ADI 7.633, avalie a regularidade da proposicao.

Leituras complementares

* OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Curso de direito financeiro. Sao Paulo: Malheiros — capitulos

sobre natureza juridica do or¢amento.

* TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributdrio. Rio de Janeiro: Renovar — ca-

pitulo sobre a lei orcamentdria.

* BALEEIRO, Aliomar. Uma introdug¢do a ciéncia das finangas. Rio de Janeiro: Forense — parte

sobre orcamento ptblico.

* BRASIL. Constituicdo Federal, arts. 165 a 169; Lei n° 4.320/1964; L.C n° 101/2000 (LRF), arts.
4° 8% 9° 14 e 42.
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MopuLro I1

O Processo Orcamentario Municipal e o Papel da
Camara de Vereadores

PARA cOMECAR — 30 DE SETEMBRO: 0 PROTOCOLO DO PLLOA NA CAMARA

Em muitos municipios mineiros, o projeto de lei orcamentaria chega no tltimo dia do prazo
da Lei Organica, com quase mil paginas de anexos, as vésperas do recesso. A comissdo tem
duas semanas para relatar; o plendrio, uma sessdo para votar. O calendario, aparentemente
burocrético, é a variavel que mais reduz o poder do Legislativo — porque quem controla o

tempo controla a deliberacao.

Prazo é competéncia. Este modulo ensina a usd-lo.

2.1 O ciclo orcamentario no Municipio: prazos e atores
Os prazos municipais sdo os da Lei Organica — ndo os da Unido.

E erro comum, em pareceres e até em decisdes administrativas, afirmar que os
prazos do art. 35, §2° do ADCT — envio do PLOA até 31 de agosto, devolucdo para
sancdo até o encerramento da sessdo legislativa — se aplicam automaticamente ao
Municipio. Nao se aplicam: valem por simetria e de forma supletiva, apenas na auséncia de
disciplina na Lei Organica local. O primeiro ato de leitura orcamentaria de qualquer
vereador é, portanto, abrir a Lei Organica do préprio Municipio e verificar trés datas: o
prazo de envio do PLOA, o prazo de devolucdao para sancao e o regime aplicavel caso o

orcamento nao seja votado até o fim do exercicio.

Quadro 7 — Referéncia federal x disciplina municipal

Referéncia federal (ADCT, art. 35, §2°) No Municipio
Envio do PLOA Até 31 de agosto Prazo da Lei Organica
Devolugdo para san¢do Até o encerramento da sessdo legislativa Prazo da Lei Organica
Envio do PPA Até 31 de agosto do 1° ano do mandato Prazo da Lei Organica

2.2 Competéncias do Prefeito na elaboracao da LOA
A iniciativa é privativa — mas ndo é discriciondria no contetdo.

Cabe ao Prefeito elaborar e enviar o projeto de lei orcamentéria, e somente a ele: a

iniciativa das leis do tripé orcamentario é reservada ao Chefe do Poder Executivo (CF, art.
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165, caput, aplicavel ao Municipio por simetria). A reserva de iniciativa, porém, nao
transforma o contetido do projeto em escolha livre. O PLOA deve observar o PPA e a LDO
vigentes, os minimos constitucionais de saude e educacdo, os limites de pessoal e de
endividamento da LRF e o dever de estimar a receita com realismo. Iniciativa privativa nao
autoriza omitir despesa obrigatoria, tampouco subestimar ou superestimar receita para

manipular a margem de suplementacao.

JurisPrUDENCIA — STF, TEMA 686 DA REPERCUSSAO GERAL (RE 745.811, REL. MIN.
GIiLMAR MENDES, J. 18/10/2013)

Tese fixada: “I — Hd reserva de iniciativa do Chefe do Poder Executivo para edigdo de
normas que alterem o padrdo remuneratorio dos servidores publicos (art. 61, §1°, 11, ‘a’, da
CF); II — Sdo formalmente inconstitucionais emendas parlamentares que impliquem
aumento de despesa em projeto de lei de iniciativa reservada do Chefe do Poder Executivo
(art. 63, 1, da CF).”

O julgado — mérito apreciado com reafirmacao de jurisprudéncia no Plendrio Virtual, com
repercussao geral reconhecida — é o parametro que delimita, também no Municipio, a

fronteira entre o poder de emendar e a invasao da iniciativa reservada.

2.3 O que deve e 0 que nao pode constar da LOA municipal

Quadro 8 — Contetido obrigatério x conteido vedado

Deve constar Nao pode constar

Receita estimada por fonte Matéria estranha a receita e despesa (CF, art. 165, §8°)

Despesa fixada por unidade orcamentd- | Criagdo de cargo ou carreira

ria

Reserva de contingéncia (LREF, art. 5°, Concessao de beneficio fiscal

III)

Anexos da Lei 4.320/1964 e da LRF Autorizacao genérica ilimitada de créditos (CF, art. 167,
VII)

A vedacao de créditos ilimitados (CF, art. 167, VII) merece destaque: a autorizacao
de suplementacdo contida na LOA deve ter percentual definido e base de célculo clara.
Autorizacoes abertas — “fica o Executivo autorizado a suplementar as dotacGes que se
fizerem necessarias” — violam a Constituicdo e anulam, na pratica, a funcdo deliberativa

da Camara. O parecer da comissdo deve apontar o vicio ainda na tramitacao.
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2.4 A base constitucional da Camara: o art. 29 da CF/88
A Cdmara delibera sobre o or¢amento porque é Poder — ndo convidado.

O Municipio rege-se por Lei Organica, votada em dois turnos, com intersticio
minimo de dez dias e aprovacdo por dois tercos dos membros da Camara Municipal (CF,
art. 29, caput). E nessa lei — espécie de “constituicdo municipal” — que se encontram 0s
prazos do processo orcamentario, o rito de tramitacdo do PLOA e, quando existirem, as

regras da emenda impositiva municipal.

ATENGAO — ORIENTAGAO DO TCE/MG (LEVANTAMENTO DE 19/05/2026)

Para que as emendas impositivas municipais tenham validade juridica, é indispensavel pre-
visdo expressa na Lei Organica, ndo bastando a mencdo apenas na Lei Orcamentaria Anual.
A orientagdo, divulgada pela Unidade Técnica do TCE/MG na radiografia das emendas
parlamentares dos 853 municipios mineiros, esta alinhada as decisoes recentes do TIMG e do
STF sobre o desenho institucional das emendas impositivas.

2.5 A Comissao Permanente de Orcamento e Financas
E na comissdo que o orcamento é efetivamente examinado.

Cabe a comissdo de orcamento emitir parecer sobre o projeto, sobre as emendas e
sobre as contas anuais, além de acompanhar a execugdo orcamentaria ao longo do
exercicio. Comissdo que so se retine em dezembro converte controle em ritual. Trés praticas

transformam o 6rgdo em instancia real de deliberacdo:
* Calendario proprio de audiéncias com os secretarios municipais antes do relaté-
rio, para confrontar as dotagdes propostas com as metas declaradas;

* Parecer escrito sobre cada emenda, com exame individualizado dos requisitos do

art. 166, §3°, da CF — compatibilidade, fonte e pertinéncia;

* Acompanhamento bimestral do RREO e quadrimestral do RGF, com registro
em ata das divergéncias entre o orcado e o executado.
2.6 Tramitacdao do PLOA: da recepc¢ao a votacao final

A tramitacdo tipica percorre seis estacoes: protocolo, comissdo, prazo de emendas,
parecer, plendrio e autografo. Em cada uma delas ha um ato de diligéncia que cabe ao vere-

ador:
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Quadro 9 — Atos do vereador em cada momento da tramitagao

Momento Ato do vereador

Recepcao Conferir se vieram todos os anexos exigidos pela Lei 4.320/1964 e pela LRF

(metas fiscais, riscos fiscais, demonstrativos).

Prazo de Apresentar emenda com fonte admitida e compatibilidade demonstrada com o PPA
emendas eaLDO.
Discussao Requerer audiéncia publica e pedidos de informacdo ao Executivo sobre premissas

de receita e prioridades.

Votacao Registrar em ata as ressalvas técnicas apontadas pela comissdo — o registro

documenta a diligéncia do parlamentar.

2.7 Nao apreciacao até 31 de dezembro: consequéncias juridicas
Ndo existe aprovagdo por decurso de prazo em matéria or¢amentdria.

Se a Camara ndo delibera até o encerramento do exercicio, o Municipio entra o ano
sem lei orcamentaria — e a LOA nao se aprova por siléncio. A solucao depende, mais uma
vez, da Lei Organica: em regra, autoriza-se a execucao provisoria por duodécimos da
proposta orcamentaria, restrita as despesas de manutencao e continuidade dos servicos, até
a sancdo da LOA. O que ndo se admite, em hipotese alguma, é a execucdo de programacgao
nova sem lei: iniciar programa ou projeto ndo incluido em lei orcamentaria e realizar
despesa sem autorizacdo legislativa violam o art. 167, I e II, da Constituicao, e a conduta

pode caracterizar crime de responsabilidade do Prefeito.”

2.8 O poder de emenda do vereador: fundamento e limites
O poder de emenda existe — e tem trés condigoes cumulativas.

O art. 166, 83° da Constituicdo admite emendas ao projeto de lei do orcamento

anual somente quando atendidos, cumulativamente, trés requisitos:

1. Compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de diretrizes or¢camentarias
(inciso I);
2. Fonte: indicacdo dos recursos necessarios, admitidos apenas os provenientes de

anulacdo de despesa, excluidas as dotagdes para pessoal e seus encargos, servico da
divida e transferéncias tributarias constitucionais (inciso II);

5. Cf. Decreto-Lei n° 201/1967, art. 1°, V e VI (crimes de responsabilidade de prefeitos).
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3. Pertinéncia: relacdo com a correcao de erros ou omissdes ou com os dispositivos

do texto do projeto (inciso III).

Os trés requisitos sdao cumulativos: a falta de qualquer um inviabiliza a aprovacao.
E sdo requisitos de validade, ndo de conveniéncia — a comissdo nao “releva” a auséncia de
fonte por acordo politico; se o faz, apenas transfere o problema, agravado, para a fase de

execugao e para o julgamento das contas.

2.9 Tipologia das emendas municipais admissiveis

Quadro 10 — Espécies de emenda ao PLOA e cuidados principais

Espécie O que faz Cuidado principal

Aditiva Acrescenta dotacdo nova Exige fonte por anulacdo de despesa
Supressiva Elimina dotacdo Nao pode atingir minimo constitucional
Modificativa Altera valor ou destinagao Manter compatibilidade com o PPA
Substitutiva Troca a redacao de dispositivo Nao pode inovar em matéria estranha

2.10 Vedacoes: a emenda que aumenta despesa sem fonte
Emenda sem fonte ndo é emenda: é intengdo com niimero.

A indicagdo de recursos deve ser especifica (dotacdo identificada por cédigo com-
pleto), existente (a dotacdo consta do projeto) e disponivel (ha saldo ndo comprometido).
Anular dotacdo de pessoal, de servico da divida ou de transferéncia constitucional é vicio
insanavel, ainda que a emenda venha a ser aprovada e sancionada. E o vicio ndo morre com
a promulgacdo: a execugdo de emenda viciada expde o ordenador da despesa e pode gerar
apontamento nas contas anuais junto ao TCE/MG — com reflexos sobre o autor da

emenda, quando demonstrada sua participagdo no direcionamento irregular.

2.11 Boas praticas na formulacao técnica de emendas
* Identifique a unidade or¢camentaria, o programa e a acao que receberdo o recur-
sO.

* Indique a dotacao a ser anulada com cédigo completo e saldo disponivel — e

guarde a comprovacao do saldo.

* Descreva o objeto de forma especifica — “apoio a entidades” ndo é objeto; é

auséencia de objeto.
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* Anexe justificativa e, quando a emenda criar despesa continuada, a estimativa de
impacto (ADCT, art. 113).

* Confirme a compatibilidade com o PPA e com as metas da LDO, citando o pro-

grama por nimero e nome.

2.12 Créditos adicionais: como o vereador acompanha e contesta

Aprovada a LOA, o or¢amento continua mudando ao longo do ano por meio dos
créditos adicionais — e é al que muitos orcamentos municipais sdo silenciosamente

reescritos. A Lei n° 4.320/1964 disciplina trés espécies:

Quadro 11 — Créditos adicionais (Lei 4.320/1964, arts. 40 a 46)

Espécie Autorizacao Fonte exigida

Suple- Lei — em regra, a autoriza- Superavit financeiro, excesso de arrecadagao, anula-
mentar ¢do contida na propria LOA ¢do de dotagdo ou operacdo de crédito (art. 43, §1°)
Especial Lei especifica prévia As mesmas do art. 43, §1°

Extraor- Decreto, com ciéncia imedia- | Somente para despesas urgentes e imprevistas:
dinario ta ao Poder Legislativo guerra, comocao interna ou calamidade ptblica

O art. 43 da Lei n° 4.320/1964 exige, para a abertura de créditos suplementares e
especiais, a existéncia de recursos disponiveis e a precedéncia de exposicao justificativa. O
roteiro de fiscalizacdo do vereador é direto: relacionar todos os decretos de abertura
publicados no exercicio, conferir a autorizacdo legal de cada um (a LOA autorizava? em
que percentual? o limite foi respeitado?) e verificar a fonte indicada (o superavit existia? o
excesso de arrecadacdo se confirmou?). Crédito extraordinario usado fora das hipédteses
constitucionais — para despesa ordindria “urgente” — é fraude ao processo legislativo or-

camentario.

2.13 Radiografia do TCE/MG: os 853 municipios mineiros em 2026

O Tribunal ja mediu quem cumpre as novas exigéncias — e quem ndo cumpre.

Em 19/05/2026, o TCE/MG divulgou levantamento inédito — Acdo n° 124 do
Plano Anual de Fiscalizacdo de 2026 — sobre a execucdo de emendas parlamentares

municipais, com questionario respondido por 826 das 853 prefeituras mineiras (96,83%):°

6. TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS. TCEMG traga radiografia da transparéncia das
emendas parlamentares nos municipios mineiros. Belo Horizonte, 19 maio 2026. Disponivel no portal do TCE/MG.
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Quadro 12 — Resultados do levantamento TCE/MG (19/05/2026)

Indicador Resultado

Identificadores contabeis especificos das emendas (art. 5° da 85,8% dos municipios responden-

IN 05/2025) tes (709)

Conta bancéria especifica por transferéncia (art. 6°) 83,9% (693)
Divulgacdo em meio digital de acesso publico (art. 7°) 65,5% (541)
Emendas impositivas previstas na Lei Organica 42,4% (350)

Consequéncia: os 27 municipios que ndo responderam ao questionario foram
intimados individualmente, sob pena de multa ao gestor, e receberam recomendacao de
suspensdo imediata da execucdo orcamentdria e financeira de quaisquer emendas parlamen-
tares até a comprovacdo do cumprimento das exigéncias constitucionais de transparéncia,
rastreabilidade e publicidade. O recado institucional é claro: a fase pedagdgica convive,

desde ja, com a fase sancionatoria.

REsumo ExEcUTIVO DO MobpuLo I1
1. Os prazos do PLOA municipal sdo os da Lei Organica; o ADCT, art. 35, §2°, é
parametro supletivo.

2. A iniciativa é privativa do Prefeito, mas o contetdo é vinculado ao PPA, a LDO, aos

minimos constitucionais e a LRF.

3. Emenda ao PLOA exige compatibilidade, fonte admitida e pertinéncia — os trés

requisitos, cuamulativamente (CF, art. 166, §3°).

4. Sem LOA aprovada ndo ha aprovagdo ficta: aplica-se o regime provisério da Lei

Organica (duodécimos), vedada programacao nova.

5. Crédito adicional sem autorizacdo legislativa ou acima do limite autorizado viola o
art. 167, V e VII, da Constituicao.
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CASO PRATICO — A AUTORIZACAO GENERICA DE 30 %

O Executivo abre, por decreto, crédito suplementar equivalente a 30% da LOA, amparado
em autorizacdo genérica contida na lei orcamentaria. Ao final do exercicio, somados todos os

decretos, mais de um terco do orcamento votado foi remanejado sem passar pela Camara.

Questao para debate: qual o limite dessa autorizagao? A Camara pode reduzi-la no préximo

PLOA? Que providéncias cabem ainda no exercicio corrente?

Elementos para a discussdo: a autorizacao da LOA é constitucional (art. 165, §8°), mas deve
ser limitada e especifica — percentuais que esvaziam a deliberacdo legislativa afrontam a
separacdo de Poderes e a vedacdo de créditos ilimitados (art. 167, VII). A Camara pode:
reduzir o percentual por emenda ao proximo PLOA; exigir, na LDO, critérios para uso da

autorizacao; e, no exercicio, requerer a relacao de decretos e representar ao TCE/MG se o

limite for excedido.

Questoes de fixacdo

1.

Por que os prazos do art. 35, §2°, do ADCT ndo se aplicam automaticamente ao

processo or¢amentario municipal? Qual a fonte normativa correta?

. Enumere os trés requisitos cumulativos de aprovacdo das emendas ao PLOA e

explique o que torna cada um deles “documentavel”.

. Diferencie créditos suplementares, especiais e extraordinarios quanto a autorizacao e

a fonte, indicando o vicio mais comum em cada espécie na pratica municipal.

. O que acontece se a Camara ndo votar a LOA até 31 de dezembro? Existe aprovacao

por decurso de prazo?

. Com base no levantamento do TCE/MG de 19/05/2026, aponte os dois indicadores
com pior desempenho nos municipios mineiros e explique a consequéncia juridica de

cada déficit.

Leituras complementares

* CONTI, José Mauricio. Direito financeiro na Constitui¢do de 1988. Sao Paulo: Oliveira Mendes

— processo legislativo orcamentario.
*« HARADA, Kiyoshi. Direito financeiro e tributdrio. Sdo Paulo: Atlas — créditos adicionais.

* TCE/MG. Instrucdo Normativa n° 05/2025 e levantamento sobre emendas parlamentares
municipais (19/05/2026).

* BRASIL. CF, arts. 29, 31, 165 a 167; ADCT, art. 35, §2° Lei n° 4.320/1964, arts. 40 a 46.
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Mopuro I11

Orcamento Impositivo: da EC 86/2015 a EC 105/2019

Para COMECAR — “NAO VOU EXECUTAR ESSA EMENDA”: UMA FRASE DO PASSADO

Durante décadas repetiu-se que a LOA era mera autorizacdo: o Executivo empenhava o que
quisesse, quando quisesse. A frase organizava a politica municipal inteira — apoio ao
governo em troca de execucdo. Trés emendas constitucionais e uma sequéncia de decisdes do
STF desmontaram essa légica no plano federal. No Municipio, porém, ela s6 cai onde a Lei

Organica disser que cai.

Impositivo ndo se presume: institui-se. E a tese central deste médulo.

3.1 O modelo autorizativo classico: a discricionariedade do Executivo
Autorizar ndo é obrigar — e essa distingdo movia toda a barganha.

No modelo cléssico, a LOA criava teto e permissdo de gasto. O Executivo definia o
ritmo da execucdo por meio da programacdo financeira e do cronograma mensal de
desembolso, que a LRF manda estabelecer até trinta dias apds a publicacdao dos orcamentos
(LC 101/2000, art. 8°). O contingenciamento — a decisao de nao empenhar ou de retardar o
empenho — era instrumento legitimo de gestao de caixa, mas também alavanca politica: a
liberacdo de emendas parlamentares funcionava como moeda de troca por votos, e o

orcamento aprovado se convertia, em larga medida, em peca de ficcao.

Compreender esse ponto de partida é essencial para avaliar o que veio depois. O
regime impositivo ndo nasceu de teoria: nasceu da exaustdo institucional do modelo de
barganha, em que o Parlamento aprovava um or¢amento que sabia que ndo seria cumprido
e negociava, emenda a emenda, a execucao do que ele préprio ja havia transformado em

lei.

3.2 A Emenda Constitucional n° 86/2015: o marco inicial
A EC 86/2015 tornou obrigatoria a execugdo das emendas individuais.

A Emenda Constitucional n° 86, de 17 de marco de 2015, alterou os §§ 9° a 18 do
art. 166 da Constituicdo para tornar obrigatoria a execucdo das emendas individuais ao
orcamento federal, no limite de 1,2% da receita corrente liquida realizada no exercicio
anterior — metade do valor destinada, obrigatoriamente, a acOes e servicos publicos de
saude. Criou também o dever de execucdo equitativa da programacdo, vedado qualquer

critério de discriminagdo entre parlamentares.
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ATENCAO — ALCANCE SUBJETIVO DA EC 86/2015

As regras dos 88§ 9° a 18 do art. 166 sdo dirigidas ao Congresso Nacional e ao or¢camento
da Unido. Ndo sdo automaticamente extensiveis as Camaras Municipais — ponto que o STF

viria a reafirmar na jurisprudéncia examinada no Médulo VII.

3.3 A Emenda Constitucional n° 100/2019: o impositivo das bancadas

A EC 100/2019 estendeu a obrigatoriedade as emendas de bancada estadual no
orcamento federal, com limite proprio calculado sobre a receita corrente liquida, e incluiu
no art. 165, §10, o dever de a administragdo executar as programacgoes orcamentarias de
forma equitativa, adotando meios e medidas necessarios com o propdsito de garantir a

efetiva entrega de bens e servicos a sociedade.

Ponto critico para os entes subnacionais: a categoria “bancada” pressupde a re-
presentacao das unidades federativas no Congresso Nacional. Assembleias legislativas ndo
tém bancadas nesse sentido constitucional — e foi exatamente essa a razdo pela qual o STF
suspendeu, na ADI 7.807, norma de Mato Grosso que criava emendas de bancada

impositivas estaduais (v. Mddulos IV e VII).
3.4 AEC 105/2019: as transferéncias especiais — o “Pix do orcamento”

A EC 105/2019 criou o art. 166-A: repasse direto ao ente beneficiado.

A Emenda Constitucional n° 105, de 12 de dezembro de 2019, acrescentou o art.
166-A a Constituicdao, permitindo que as emendas individuais ao orcamento da Unido sejam

destinadas a Estados, Distrito Federal e Municipios por duas modalidades:

Quadro 13 — Modalidades do art. 166-A da CF

Modalidade Como funciona Natureza do recurso

Transferéncia Repasse direto, sem neces- | Pertence ao ente federado no ato da efetiva

especial sidade de convénio ou ins- | transferéncia financeira (art. 166-A, §2°);
trumento congénere aplicagcdo em programacao definida pelo préprio

ente

Transferéncia Vinculada a programagao Receita vinculada ao objeto indicado

com finalidade estabelecida na emenda

definida

Na transferéncia especial — que o debate puiblico apelidou de emenda Pix —, o di-
nheiro chega sem convénio, sem plano de trabalho prévio no modelo tradicional e com

liberdade de aplicacdo pelo ente recebedor, observadas duas balizas do §5° do art. 166-A:
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no minimo 70% devem ser aplicados em despesas de capital, e é vedada a aplicacao em
despesa com pessoal e encargos sociais. A simplicidade do desenho, virtude para a
celeridade, revelou-se também sua fragilidade: a dificuldade de rastrear o dinheiro depois
que ele ingressa no caixa municipal esta na origem das decisoes da ADPF 854 examinadas

adiante.

3.5 Execucao obrigatdéria x programacao financeira: a tensao pratica
Obrigatoriedade ndo elimina o fluxo de caixa — organiza-o.

O dever de executar convive com a limitacdo de empenho do art. 9° da LRF:
verificada, ao final de um bimestre, a frustracdo da receita em relacao as metas fiscais, os
Poderes promovem, por ato proprio, limitacio de empenho e movimentacdo financeira
segundo os critérios fixados pela LDO. A diferenca fundamental introduzida pelo regime
impositivo é que o corte deixou de ser escolha politica livre e passou a exigir critério obje-
tivo e justificativa formal — inclusive quanto as emendas obrigatérias, cuja reducao deve

ser proporcional a das demais despesas discricionarias.

3.6 Hipoteses de nao execucao: os impedimentos de ordem técnica

O regime impositivo admite a ndo execucdo apenas por impedimento de ordem

técnica devidamente justificado. Sdo hipoteses tipicas:
* Auséncia de projeto de engenharia ou de documentacgdo técnica exigida para o re-
passe;
* Incompatibilidade entre o objeto da emenda e a finalidade da dotacdo em que inse-
rida;
* Inadimpléncia ou irregularidade cadastral do beneficiario;
* Impossibilidade material de execucdo dentro do exercicio;

* Frustracdo de receita, com limitacdo de empenho proporcional e justificada (LRF,
art. 9°).

REGRA DE OURO

O impedimento técnico deve ser declarado por escrito, com fundamento, e comunicado
ao autor da emenda. Siléncio ndo é impedimento técnico — é omissdo. E omissdo, no

regime de transparéncia vigente desde 2026, é apuravel.
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3.7 Linha do tempo do orcamento impositivo no Brasil

Quadro 14 — Marcos do regime impositivo (2015-2026)

Ano Marco

2015 | EC 86 — execucdo obrigatéria das emendas individuais federais (1,2% da RCL; metade

para a saude).

2019 | EC 100 — emendas de bancada impositivas e execugao equitativa; EC 105 — transferéncias
especiais (art. 166-A).

2022 | EC 126 — limite de 2% da RCL para emendas individuais, sendo 1,55% para deputados e

0,45% para senadores.

2024 | LC 210, de 25/11/2024 — disciplina a proposicdo e a execucao das emendas na lei or¢amen-

taria.

2025 | ADPF 854: decisdo de 23/10/2025 estende o modelo federal de transparéncia e

rastreabilidade a Estados e Municipios.

2026 = IN TCE/MG 05/2025 em vigor; seis ADIs sobre o impositivo subnacional em julgamento
conjunto no STF (iniciado e suspenso em 26/08/2026).

3.8 Aplicabilidade do modelo impositivo nos orcamentos municipais
As regras federais ndo se transplantam sozinhas para o Municipio.

Os 88 9° a 19 do art. 166 disciplinam o orcamento da Unido. Para valer no
Municipio, o regime impositivo precisa estar na Lei Organica, com definicao de percentu-
al, destinacdo minima a sauide e regras de impedimento técnico. A orientacao foi vocalizada
com todas as letras pela Unidade Técnica do TCE/MG no levantamento de 19/05/2026:
“para que as emendas impositivas municipais tenham validade juridica, é indispensavel

previsdo expressa na Lei Organica, ndo bastando a mengdo apenas na Lei Or¢amentdria™.
7

O dado empirico dd a dimensdo do problema: apenas 42,4% dos municipios
mineiros respondentes declararam possuir previsdo de emendas impositivas na Lei
Organica — mas 63,1% afirmaram contemplar emendas parlamentares na LOA de 2026.
H4, portanto, uma faixa relevante de municipios executando emendas “impositivas” sem

base normativa local valida, exatamente a situacdo que o Tribunal passou a monitorar.

7. TCE/MG, radiografia da transparéncia das emendas parlamentares nos municipios mineiros, 19 maio 2026.
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3.9 Iniciativas estaduais e municipais de replicacao do modelo

Replicar por simetria é possivel — mas o STF vem impondo limites.

Quadro 15 — Normas subnacionais impugnadas no STF (situagcao em 30/08/2026)

Norma subnacional Acao e situacao no STF

MT — emendas individuais elevadas a 2%
da RCL estadual

MT — emendas de bancada impositivas
(art. 164, §16-B, da CE)

PB — 2% da RCL para emendas individu-

ais

PB — prazos de pagamento de emendas
no PPA estadual

PB — 1,5% na LDO estadual para

emendas impositivas

RO — emendas de comissoes e bancadas

obrigatorias

ADI 7.493 (Rel. Toffoli) — liminar vigente

ADI 7.807 (Rel. Toffoli) — dispositivo suspenso por
cautelar de 03/11/2025

ADI 7.869 (Rel. Alexandre de Moraes) — cautelar

limitou o percentual a 1,55%

ADI 7.643 (Rel. Alexandre de Moraes) — dispositivos

suspensos

ADI 7.867 (Rel. Edson Fachin) — dispositivos sus-

pensos

ADI 7.906 (Rel. Toffoli) — regras suspensas

ADVERTENCIA — NENHUMA TESE FOI FIXADA

O julgamento conjunto das seis acOes foi iniciado em 26/08/2026 e suspenso apo6s a leitura

do relatério e as sustentacdes orais, sem qualquer voto de mérito. Até a retomada, o que

vigora sdo as medidas cautelares — que podem ser confirmadas ou revogadas. Citar “decisao

do STF sobre o percentual municipal” como coisa julgada é, hoje, erro técnico.

3.10 O posicionamento dos Tribunais de Contas: o caso do TCE/MG

Em Minas, o TCE/MG jd transformou a decisdo do STF em norma.

A Instrucdo Normativa n® 05/2025, aprovada em 10/12/2025, disciplina a transpa-

réncia, a rastreabilidade e a conformidade constitucional das emendas parlamentares

estaduais e municipais em Minas Gerais, adotando expressamente a LC 210/2024 como

parametro, e estabelece 0 acompanhamento dos municipios com prestacdo de informagdes
ao Supremo Tribunal Federal no ambito da ADPF 854.
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NormA-cHAVE — IN TCE/MG 05/2025, ArT. 8°, XI

Determina aos jurisdicionados suspender a execugdo or¢amentdria e financeira de quaisquer
emendas parlamentares a partir de 1°/01/2026, até que seja demonstrado o cumprimento do
art. 163-A da Constituigdo — isto é, das exigéncias de publicidade e rastreabilidade dos

dados contébeis, orcamentarios e fiscais.

Em complemento, o Oficio Circular n° 9786/2026, da Presidéncia do TCE/MG,
determinou aos municipios a adequacdao normativa (previsdo da execucao obrigatéria na
Lei Organica), a abertura de conta bancaria especifica por transferéncia e a implantacao da

transparéncia ativa, sob pena de suspensdo da execucao e responsabilizacdao dos gestores.

3.11 O que o TCE/MG exige das emendas municipais desde 1°/01/2026

* Identificador contabil tnico por emenda, integrado ao plano de contas (IN
05/2025, art. 5°);

* Conta bancaria especifica para cada transferéncia, em instituicdo financeira
oficial, vedados saque em espécie, transferéncia para outras contas da entidade e

uso de conta de passagem (art. 6°);

* Divulgacao digital com autor, partido, nimero da emenda, objeto, valor e drgao

executor (art. 7°);

* Ordem de Pagamento da Parceria nas transferéncias especiais, integrada ao

sistema federal;

* Previsao da emenda impositiva na Lei Organica antes de constar da LOA.

3.12 O “Pix do orcamento” na perspectiva municipal
O Municipio é, quase sempre, o destinatdrio — ndo o autor.

A transferéncia especial federal ingressa como receita do Municipio e é aplicada em
programacao por ele definida, vedado o uso em pessoal e encargos e exigida a aplicacao
minima de 70% em despesas de capital (CF, art. 166-A, §5°). Cabe a Camara Municipal um
papel fiscalizatério especifico: verificar o registro correto da receita em conta especifica, a
vinculagao da aplicacdo ao identificador da emenda e a divulgacdo digital exigida pela IN
05/2025 — inclusive porque, como se vera no Médulo VII, a inadimpléncia na prestacdo de

contas das emendas Pix passou a gerar multa diaria imposta pelo proprio STF.
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REsumo ExEcUTIVO bo MoépuLo 111

1. EC 86/2015, EC 100/2019 e EC 105/2019 construiram o regime impositivo federal; a
EC 126/2022 fixou o limite de 2% da RCL (1,55% deputados; 0,45% senadores).

2. A LC 210/2024 disciplinou a proposicdo e a execucdo das emendas e tornou-se o

parametro de conformidade adotado pelo STF e pelo TCE/MG.

3. No Municipio, o regime impositivo depende de previsao expressa na Lei Organica —
ndo basta constar da LOA (TCE/MG, 19/05/2026).

4. Desde 1°/01/2026, a execucao de qualquer emenda exige transparéncia e rastreabilida-
de demonstradas ao Tribunal de Contas (ADPF 854; IN TCE/MG 05/2025, art. 8°,
XI).

5. O impositivo subnacional esta sub judice: seis ADIs em julgamento conjunto, iniciado

e suspenso em 26/08/2026, sem tese fixada.

CASO PRATICO — A EMENDA NAO EXECUTADA

A Lei Organica do Municipio prevé emendas impositivas. A emenda de R$ 250 mil para uma
unidade de saide consta da LOA, o recurso existe, mas em dezembro a execucdo é zero e o

Executivo alega, verbalmente, “falta de caixa”.

Questao para debate: que providéncias a Camara pode adotar ainda no exercicio, e o que

precisa estar documentado para que a omissao seja apuravel pelo TCE/MG?

Elementos para a discussdo: alegacdo verbal ndao é impedimento técnico. A Camara deve
exigir, por requerimento formal, a declaracdo escrita e fundamentada do impedimento ou a
comprovacdo da limitacdo de empenho do art. 9° da LRF (com os critérios da LDO e a
proporcionalidade do corte); registrar a resposta — ou o siléncio — em ata; e, persistindo a
omissdo, representar ao TCE/MG com o dossié documental. O que transforma a frustracao

politica em ilicito apuravel é exatamente o rastro escrito.

Questoes de fixacdo

1. Compare o modelo autorizativo e o modelo impositivo quanto ao papel do

contingenciamento e a posicdao da emenda parlamentar.

2. Que inovagOes trouxeram, respectivamente, as EC 86/2015, EC 100/2019 e EC
105/2019? Qual delas criou o art. 166-A?

3. Diferencie transferéncia especial e transferéncia com finalidade definida, indicando
as duas balizas do §5° do art. 166-A.

4. Por que a mencdo a emendas impositivas apenas na LOA municipal é insuficiente?

Fundamente com a orientacdao do TCE/MG.
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5. Explique o comando do art. 8°, XI, da IN TCE/MG 05/2025 e sua relacao com o art.
163-A da Constituicao.

Leituras complementares

* CONTI, José Mauricio. Direito financeiro na Constituigdo de 1988 — orcamento impositivo e

planejamento.
* BRASIL. EC 86/2015; EC 100/2019; EC 105/2019; EC 126/2022; LC n° 210/2024.
* TCE/MG. Instrucao Normativa n° 05/2025; Oficio Circular n° 9786/2026.
» STF. ADPF 854/DF — decisoes de 23/10/2025 e de 2026 (v. Mo6dulo VII).
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Mopuro IV

Emendas Parlamentares: Tipologia, Regras e
Dinamica Politica

PARA COMECAR — INSTRUMENTO LEGITIMO OU PECA POLITICA?

Em qualquer Camara Municipal, em qualquer novembro, repete-se a mesma cena: o vereador
quer destinar recursos ao bairro que o elegeu; o secretario de finangas responde que “ndo ha
espaco”; o lider do governo sugere que a emenda seja discutida “depois da votagcdo”. A
pergunta que quase nunca se faz é técnica: essa emenda, do jeito que estd escrita, é

juridicamente valida?

Legitimidade se prova com técnica. E o que este modulo oferece.

4.1 Os limites constitucionais a emenda parlamentar
Treés filtros decidem a sorte de qualquer emenda ao PLOA.

Quadro 16 — Os trés filtros do art. 166, §3°, da CF

Filtro Contetido Base
Compatibi- | Harmonia com o PPA e com a LDO Art. 166,
lidade 83° 1
Fonte Anulagao de despesa, excluidas dotagcoes de pessoal, servico da Art. 166,
divida e transferéncias tributarias constitucionais §3°, 11
Pertinéncia | Correcdo de erro ou omissdo, ou relagdo com o texto do projeto Art. 166,
§3°, 111

A esses trés filtros soma-se o limite estrutural da iniciativa reservada, consolidado
no Tema 686 da repercussao geral (RE 745.811, Rel. Min. Gilmar Mendes): sdao formal-
mente inconstitucionais emendas parlamentares que impliquem aumento de despesa em
projeto de lei de iniciativa reservada do Chefe do Poder Executivo. No processo
orcamentario, o poder de emenda existe por expressa previsdo constitucional — mas

circunscrito ao desenho do art. 166, que o compatibiliza com a separacdo de Poderes.
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4.2 As cinco espécies de emendas parlamentares

Quadro 17 — Espécies de emendas e sua existéncia em cada plano federativo

Espécie Plano em que existe Observacao para o Municipio
Individual Federal, estadual e muni- Espécie usual na Camara Municipal
cipal
De bancada Federal (estadual, sub ju- Sem equivalente no Municipio
dice)
De comissao Federal e estadual Possivel, se prevista na Lei Organica
De relator (RP-9) Federal Objeto central da ADPF 854 (“orcamento se-
creto”)
Transferéncia espe- Federal O Municipio é beneficiario, ndo autor
cial

4.3 O “orcamento secreto” e a virada institucional
A opacidade das emendas de relator provocou a resposta do Supremo.

Entre 2019 e 2022, as emendas do relator-geral do orcamento federal (identificadas
pelo marcador RP-9) concentraram bilhdes de reais sem identificacdio do parlamentar
solicitante e sem critérios publicos de distribuicdo — o arranjo que o jornalismo batizou de
or¢amento secreto. A resposta institucional veio pela ADPF 854/DF: o STF declarou
incompativel com a Constituicdo a pratica das emendas de relator como instrumento de
distribuicdo oculta de recursos e impos rastreabilidade, publicidade e critérios objetivos de

execucao.

JurisprubpENCIA — STF, ADPF 854/DF, REL. MIN. FLAvio DINO (SUPERVISAO PER-

MANENTE)

O processo permanece em regime de supervisao: em 09/06/2026, o relator imp6s multa dia-
ria de 1% sobre o valor de cada emenda aos entes inadimplentes quanto a planos de traba-
lho, cadastros e relatérios de gestdo de emendas Pix nas plataformas oficiais, até a

regularizacdo integral da documentagéo.®

4.4 A leitura doutrinaria do fenomeno

A doutrina se divide entre representagdo territorial e captura do or¢camento.

8. STF. STF imp6e multa didria a estados e municipios que ndo prestaram contas sobre emendas Pix. Noticias STF, jun.
2026; decisao do Min. Flavio Dino na ADPF 854/DF.
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De um lado, a emenda parlamentar € vista como instrumento legitimo de representa-
¢do: quem conhece o territorio corrige a cegueira do planejamento central, levando ao
orcamento demandas que os gabinetes técnicos ndao enxergam. De outro, é apontada como
fonte de fragmentacdo do gasto, pulverizacdo de recursos em pequenas intervengdes sem

escala e moeda de troca politica que corréi a coeréncia do planejamento.

José Mauricio Conti sintetiza o dilema: o desenho orcamentario deve conciliar
planejamento e representacdo, sem converter a execucdo das emendas em moeda de
negociagdo entre os Poderes.” A resposta madura, como se vera, ndo é abolir a emenda nem
libera-la de controles — é disciplind-la com transparéncia, critérios e avaliacdo de resulta-
do.

4.5 A emenda individual: a forma mais comum no Municipio
E a espécie que o vereador domina — e a que mais gera vicio formal.

A emenda individual municipal costuma destinar recursos a obras de bairro,
equipamentos de saide ou apoio a entidades. Os erros recorrentes sao trés: a fonte inexis-
tente (dotacdo anulada sem saldo ou de categoria protegida), o objeto genérico (“apoio a
entidades do municipio”) e a incompatibilidade com o programa em que a dotagao foi in-

serida. O checklist minimo de validade:

* Objeto especifico, com unidade orcamentaria e acao identificadas;
* Fonte com cddigo completo e saldo comprovados;

» Justificativa que demonstre a compatibilidade com o PPA e com a LDO.

4.6 Emenda de bancada: existe equivalente no Municipio?
No Municipio, ndo hd bancada no sentido constitucional federal.

A emenda de bancada pressupde a representacdo de uma unidade federativa no
Congresso Nacional — a bancada do estado na Camara dos Deputados e no Senado. Na
Camara Municipal, o que pode existir é emenda coletiva de comissdao ou de grupo de

vereadores, se — e somente se — a Lei Organica assim dispuser.

9. CONTI, José Mauricio. Direito financeiro na Constitui¢cdo de 1988. Sao Paulo: Oliveira Mendes, passim.
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JurisprubpENciIA — STF, ADI 7.807/MT, REL. MIN. Dias ToFFOLI (CAUTELAR DE
03/11/2025)

Decisdao monocrética, posteriormente levada a referendo: “defiro a medida cautelar, ad refe-
rendum do Plendrio, para suspender o art. 164, §16-B, da Constitui¢do do Estado de Mato
Grosso, com redagdo conferida pela Emenda n° 102/2021” — dispositivo que criava emen-
das de bancada impositivas estaduais. O fundamento central: deputados estaduais ndo
formam “bancadas” no sentido do modelo federal do art. 166. O referendo da cautelar integra
o0 julgamento conjunto iniciado e suspenso em 26/08/2026.

4.7 A transferéncia especial (“emenda Pix”) vista do Municipio
Chega como receita do Municipio e sai sob as regras do Municipio.

Quadro 18 — Fluxo da transferéncia especial e responsabilidades

Etapa Responsavel Documento

Indicacdo da emen- Parlamentar federal | Ato de indicagdo no sistema federal (Transfere-

da gov.br)

Recebimento Municipio Registro da receita em conta bancaria especifica

Aplicacao Executivo munici- Programacao, licitacdo e prestacdo de contas
pal

Fiscalizagao Céamara e TCE/MG Divulgacao digital exigida pela IN 05/2025

O ponto de atencdo para a Camara é o meio do fluxo: entre o recebimento e a
aplicacdo, o recurso deve permanecer rastreavel — conta especifica, identificador contébil,
vinculacdo da despesa a emenda de origem. E exatamente nessa etapa que as auditorias
vém encontrando conta Unica, saques e “contas de passagem”, praticas hoje expressamente
vedadas pelo art. 6° da IN TCE/MG 05/2025.

4.8 ALC 210/2024 como parametro das emendas municipais
A lei federal virou padrdo de conformidade para Estados e Municipios.

A Lei Complementar n° 210, de 25/11/2024, disciplina a proposicdo e a execucao
das emendas parlamentares na lei orcamentaria, consolidando as exigéncias de transparén-
cia, rastreabilidade e execucdo equitativa construidas nas decisdes da ADPF 854 e das ADIs
7688, 7695 e 7697. Editada para o plano federal, foi adotada como pardmetro pelo STF na
extensao do modelo aos entes subnacionais — e é citada expressamente nos considerandos
da IN TCE/MG 05/2025: “a Lei Complementar n° 210, de 25 de novembro de 2024, deve
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servir de pardmetro para a proposicdo e a execugdo de emendas parlamentares estaduais e

municipais na lei orcamentdria anual”.

4.9 Como apresentar uma emenda parlamentar valida: roteiro em
cinco passos

O fluxo técnico da emenda individual municipal: escolher o objeto — localizar a

dotacdao — achar a fonte — redigir — protocolar no praze. Em cada passo:
* Confirme que o objeto esta previsto em programa do PPA vigente — emenda sem
programa nasce incompativel;

* Verifique o saldo disponivel na dotacdo que sera anulada, com extrato ou demons-

trativo;
* Escreva o objeto de modo verificavel: o qué, onde, para quem;

* Anexe estimativa de impacto se a despesa for continuada (ADCT, art. 113; STF,
ADI 7.633);

* Protocole dentro do prazo regimental e guarde o comprovante — o protocolo

documenta a autoria e a data.

4.10 Modelo de minuta de emenda parlamentar

MINUTA — EMENDA ADITIVA A0 PLOA
EMENDAN° _ /20XX —AO PROJETO DE LEI ORCAMENTARIA ANUAL

Acrescente-se ao Anexo de Despesa, na Unidade Orcamentaria ___ (Secretaria Municipal de
__), Programa ___, Acdo ___, Elemento de Despesa ___, Fonte de Recurso ___, a dotacdo
de R$ .

Fonte de recurso: anulacdo parcial da dotacdao (Unidade Orcamentaria , Programa

__, Acdo ___, Elemento ), no valor de R$ , cujo saldo disponivel é de R$

Justificativa: descrever a necessidade ptiblica atendida; indicar o programa do PPA e a meta
ou prioridade da LDO a que a despesa se vincula; e demonstrar a compatibilidade exigida
pelo art. 166, §3° I, da Constituicdo Federal. Em caso de despesa obrigatoria ou continuada,
anexar a estimativa de impacto orcamentario e financeiro (ADCT, art. 113).
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4.11 A emenda parlamentar diante do TCE/MG
O Tribunal cobra trés coisas: base normativa, rastro e destinagdo.

1. Previsdao da emenda impositiva na Lei Organica — e ndo apenas na LOA;
2. Identificador contabil tnico e conta especifica por transferéncia;
3. Divulgacao digital com autor, partido, objeto, valor e 6rgao executor;

4. Observancia do percentual da RCL e do minimo destinado a satide definidos na

norma local,;

5. Plano de trabalho e prestacdo de contas nas transferéncias especiais recebidas.

4.12 Seis boas praticas para o vereador autor de emendas

Quadro 19 — Boas préticas na autoria de emendas

Pratica Por qué

Comece pelo PPA Emenda que ndo encontra programa correspondente nasce incompativel.
Fonte com saldo Confirme o saldo da dotacdo a anular antes de protocolar.

Objeto verificavel Descreva o que sera entregue, onde e para quem.

Impacto estimado Despesa continuada exige estimativa (ADCT, art. 113; ADI 7.633).

Rastro documental Protocolo, parecer e ata registram a autoria e a data.

Acompanhe a exe- Emenda aprovada e ndo executada exige cobranca formal — siléncio
cucao consolida a omissdo.

REsumMo EXEcUTIVO bo Mo6puLo IV
1. A emenda vélida cumpre, cumulativamente, compatibilidade, fonte e pertinéncia (CF,
art. 166, §3°).

2. Nao ha bancada municipal: emendas coletivas dependem de previsao na Lei Organica
(cf. STF, ADI 7.807).

3. A transferéncia especial ingressa como receita municipal, com no minimo 70% em
despesas de capital e vedagao de uso em pessoal (CF, art. 166-A, §5°).

4. A LC 210/2024 é o parametro de conformidade adotado pelo STF (ADPF 854) e pelo
TCE/MG (IN 05/2025).

5. Emenda sem rastreabilidade ndo pode ser executada desde 1°/01/2026 — e a inadim-
pléncia nas emendas Pix gera multa diaria de 1% (ADPF 854, decisao de 09/06/2026).
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CASO PRATICO — A EMENDA INADMISSIVEL

Emenda de R$ 120 mil para “apoio a entidades do municipio”. O objeto é genérico, a fonte

in

PPA. A comissdo aprova por unanimidade e o texto segue ao plendrio na mesma sessao.

Questao para debate: aponte os trés vicios e indique, para cada um, o dispositivo

constitucional ou legal violado.

Elementos para a discussdo: (i) objeto genérico — inviabiliza o controle da aplicacao e
contraria a exigéncia de programacao especifica (Lei 4.320, art. 5% IN 05/2025, art. 7°); (ii)

fonte vedada — anulagdo de dotacdo de pessoal viola o art. 166, §3°, II, da CF; (iii)

in

unanime nao convalida nenhum dos trés.

dicada é a dotagdo de pessoal da Secretaria de Educacgao e nao ha indicagcdo de programa do

compatibilidade — auséncia de programa no PPA viola o art. 166, §3° I. A aprovacao

Questoes de fixacdo

1.

Enumere as cinco espécies de emendas parlamentares e indique quais existem

validamente no plano municipal.

. O que foi o “orcamento secreto” e que exigéncias a ADPF 854 impds a execucdo de

emendas?

. Por que ndo existe emenda de bancada municipal? Que decisdo do STF reforca essa

conclusao?

. Redija, em esquema, os elementos obrigatérios de uma emenda aditiva valida ao
PLOA municipal.

. Quais os cinco itens que o TCE/MG exige das emendas municipais desde 1°/
01/2026?

Leituras complementares

* CONTI, José Mauricio. Direito financeiro na Constitui¢do de 1988 — emendas parlamentares e

planejamento.
* BRASIL. LC n° 210/2024; CF, arts. 166 e 166-A.
* STF. ADPF 854/DF; ADI 7.807/MT (cautelar de 03/11/2025).
* TCE/MG. IN n° 05/2025, arts. 5° a 9°.
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Mopuro V

Fiscalizacao Legislativa da Execucao Orcamentaria

PARA COMECAR — APROVAR O ORCAMENTO E SO O COMECO

Em dezembro, o orcamento é votado e sancionado; a Camara respira aliviada e volta as
pautas do cotidiano. Doze meses depois, o Executivo remete as contas e ninguém sabe dizer
quanto foi executado da programacao aprovada, quantos créditos adicionais foram abertos
por decreto nem quais emendas viraram obra. A LOA foi cumprida? A resposta honesta, em

muitas Camaras, é: ndo sabemos.

Fiscalizar a execugdo é a outra metade do mandato. E dela que trata este médulo.

5.1 A omissao fiscalizatoria e suas consequéncias
A Cdmara que ndo acompanha a execugdo delega o or¢amento inteiro.

Sem acompanhamento bimestral, a LOA aprovada em dezembro pode ser inteira-
mente remodelada por decretos de crédito adicional ao longo do ano. Quando as contas
chegam para julgamento, o parecer da comissao ja discute um orcamento diferente do que
foi votado — e a Camara descobre, tarde demais, que deliberou sobre uma peca que deixou
de existir em fevereiro. A consequéncia institucional é dupla: enfraquece-se o parecer da
comissdo, que opina sem base de acompanhamento, e transfere-se o controle real, na
pratica, ao Tribunal de Contas — invertendo o desenho constitucional, que faz do Tribunal

auxiliar da Camara, e ndo o contrario.

5.2 O arcabouco normativo da fiscalizacao

Quadro 20 — Normas que asseguram a fiscalizacado legislativa

Norma O que assegura a Camara

CF, art. 31 Controle externo do Municipio exercido pela Camara, com auxilio do Tribunal
de Contas.
CF, art. 70 Fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial,

quanto a legalidade, legitimidade e economicidade.

LRF, arts. 48 e 52 | Transparéncia da gestao fiscal e Relatério Resumido da Execugdo
Orcamentaria (RREO) bimestral.

Lei 12.527/2011 Acesso a documentos e informagoes, com prazo de 20 dias, prorrogavel por
(LAI) 10.
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NovipADpE conNsTITUCIONAL — EC N° 139, pE 05/05/2026

A Emenda Constitucional n° 139/2026 reforcou o desenho do controle externo: os Tribunais
de Contas passam a ser tratados como instituicGes permanentes e essenciais, e o controle
externo da Camara Municipal é exercido com o auxilio dos Tribunais de Contas dos Estados,
“vedada sua extingdo, criagcdo ou instalagdo” — encerrando, no texto constitucional, a pos-

sibilidade de criacdo de novos tribunais de contas municipais.

5.3 O que é, juridicamente, o controle externo?
Controle externo é fungdo constitucional, ndo gesto de oposigdo.

Controle externo é a fiscalizacdo exercida por um Poder sobre os atos de outro,
quanto a legalidade, a legitimidade, a economicidade e ao resultado. No Municipio, sua
titularidade é da Camara de Vereadores; o Tribunal de Contas atua como 6rgao técnico
auxiliar — auxiliar da funcdo, ndo subordinado ao Poder. Maria Sylvia Zanella Di Pietro
ensina que o controle da Administracao Publica ndo se esgota na legalidade formal: alcanca

também a eficiéncia e a economicidade da gestdo.'°

A distingdo importa politicamente: fiscalizar nao é obstruir. O vereador da base de
governo que acompanha o RREO e cobra a execucdo das emendas ndo estd fazendo
oposicdo — esta exercendo funcdo constitucional que ndo admite renincia. A omissdao

fiscalizatoria, ao contrario, é que pode configurar infracdo ao dever do mandato.

5.4 Instrumentos de fiscalizacao a disposicao da Camara

Quadro 21 — Caixa de ferramentas do controle legislativo

Instrumento Para que serve

Requerimento de in- | Pede documento certo, com prazo regimental e destinatario definido; base
formacao no art. 31 da CF e na LAL

Audiéncia pablica A LRF (art. 9°, §4°) exige avaliacao do cumprimento das metas fiscais em
quadrimestral audiéncia na comissao.

Convocacao de se- Aplicavel por simetria ao art. 50 da CF, na forma da Lei Organica; o nao
cretario comparecimento injustificado gera responsabilidade.

Comissao de Orc¢a- Acompanha RREO, RGF e créditos adicionais durante todo o exercicio.
mento

10. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense, passim (capitulo sobre
controle da Administragdo Ptblica).
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Instrumento Para que serve

CPI municipal Investiga fato determinado, com prazo certo, criada a requerimento de um

terco dos vereadores.

Representacdo ao Leva o indicio ao 6rgdo técnico, que dispde de poder cautelar sobre a exe-
TCE/MG cucao.

5.5 O Tribunal de Contas como auxiliar técnico do Legislativo
O Tribunal ndo substitui a Camara: instrui a decisdo dela.

O Tribunal de Contas emite parecer prévio sobre as contas anuais de governo do
Prefeito, julga as contas de gestdo dos demais ordenadores de despesa, expede instrugoes
normativas — como a IN 05/2025 — e pode determinar medidas cautelares durante a
execucdo orcamentaria. A relacdo entre o parecer prévio e a decisdo da Camara foi definida
pelo STF em dois julgados de repercussao geral do mesmo dia:

JurisprUDENCIA — STF, Temas 157 E 835 DA REPERCUSSAO GERAL (PLENoO, J.
10/08/2016; TESES F1IxADAS EM 17/08/2016)

Tema 157 (RE 729.744, Rel. Min. Gilmar Mendes): “O parecer técnico elaborado pelo Tri-
bunal de Contas tem natureza meramente opinativa, competindo exclusivamente a Camara
de Vereadores o julgamento das contas anuais do Chefe do Poder Executivo local, sendo

incabivel o julgamento ficto das contas por decurso de prazo.”

Tema 835 (RE 848.826, Rel. Min. Luis Roberto Barroso; red. p/ acérdao Min. Ricardo
Lewandowski): “Para os fins do art. 1°, inciso I, alinea ‘g’, da Lei Complementar 64/1990,
alterado pela Lei Complementar 135/2010, a apreciagdo das contas de prefeitos, tanto as de
governo quanto as de gestdo, serd exercida pelas Camaras Municipais, com o auxilio dos
Tribunais de Contas competentes, cujo parecer prévio somente deixard de prevalecer por
decisdo de 2/3 dos vereadores.”

5.6 Contas de governo e contas de gestao: a distingcao crucial

Quadro 22 — Contas de governo x contas de gestao

Contas de governo Contas de gestao

Avaliam o desempenho global do exercicio (poli- | Examinam atos concretos de ordenacdo de des-
ticas, limites, minimos constitucionais) pesa (licitagdes, contratos, pagamentos)

Recebem parecer prévio do TCE/MG Sao julgadas diretamente pelo Tribunal quanto

aos demais ordenadores
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Contas de governo Contas de gestao

Julgamento politico pela Camara Podem gerar imputacdo de débito e multa

Parecer s6 cai por 2/3 dos vereadores Nao dependem de deliberagdo da Camara

Nos termos do Tema 835, quando o Prefeito atua como ordenador de despesas,
ainda assim o julgamento de suas contas — de governo e de gestdo — cabe a Camara
Municipal, com o parecer prévio do Tribunal como peca técnica de instrugdo. Para os fins
da Lei da Ficha Limpa (LC 64/1990, art. 1°, I, “g”), portanto, é a decisdo da Camara que

produz a inelegibilidade, ndo o parecer isolado.

5.7 Roteiro do vereador-fiscalizador: passo a passo

O método cabe em cinco verbos: ler a LOA - acompanhar o RREO - checar

créditos — cobrar por escrito — representar.
* Bimestre a bimestre, compare o executado no RREO com o fixado na LOA, por
Orgdo e por programa;
* Liste todos os decretos de crédito adicional e confira a autorizacao legal e o limite

de cada um;

* Verifique os minimos de saide e de educacdo a cada quadrimestre — ndo espere 0

fim do exercicio;

* Formalize as divergéncias por oficio, com prazo de resposta — o documento

constitui o rastro;

* Represente ao TCE/MG quando a resposta ndo vier ou ndo convencer, anexando

o dossié completo.

Instituto Global de Administragdo Puiblica 42



< )
\ 5= 4
]
|

INsTITUTO GLOBAL DE ADMINISTRAGAO PUBLICA * LEI ORCAMENTARIA ANUAL — PrANO DE CURso 2026

5.8 Modelo de requerimento de informacao ao Executivo

MINUTA — REQUERIMENTO DE INFORMAGAO
REQUERIMENTO N° __ /20XX — PEDIDO DE INFORMACAO

Requeiro, nos termos do art. 31 da Constituicdo Federal, do art. do Regimento Interno e

da Lei n® 12.527/2011, sejam prestadas as seguintes informagoes pelo Poder Executivo:

1. Relagdo dos decretos de crédito adicional abertos no exercicio, com espécie, fonte e valor

de cada um;

2. Demonstrativo da execucdo das emendas parlamentares, por autor, por objeto e por estagio
da despesa (empenho, liquidacdo e pagamento);

3. Copia do RREO do bimestre e do cronograma mensal de desembolso vigente.

Fecho: requer-se resposta no prazo regimental, sob pena de comunicacao ao TCE/MG e ao
Ministério Publico.

5.9 A CPI municipal: instrumento extremo, mas legitimo
A CPI investiga fato determinado — ndo administra nem julga.

Quadro 23 — Requisitos da CPI municipal

Requisito Regra

Iniciativa Um terco dos membros da Camara

Objeto Fato determinado, descrito com precisdo

Prazo Certo, na forma do Regimento Interno

Encerramento Relat6rio com encaminhamento ao Ministério Publico e ao TCE/MG

JurisprubENciIA — STF, MS 40.799/DF (PLEno, 26/03/2026; REL. MIN. ANDRE

MENDONGA, VENCIDO; RED. P/ ACORDAO MiIN. FLAvIO DiNoO)

O Plenario assentou que a criacdo de CPI, preenchidos os requisitos constitucionais, é direito
publico subjetivo da minoria parlamentar — mas a prorregacao dos trabalhos ndo inte-
gra esse direito, dependendo das regras regimentais e da deliberacdo da maioria. A distingao

vale, por simetria, para as Camaras Municipais.

5.10 Transparéncia fiscal: o vereador como guardiao

A LRF transformou publicidade em obrigagdo verificdvel.
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Sao instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais deve ser dada ampla

divulgacao, inclusive em meios eletronicos de acesso publico: os planos, orcamentos e leis

de diretrizes orcamentarias; as prestacoes de contas e o respectivo parecer prévio; o RREO
e o RGF (LC 101/2000, art. 48). A novidade de 2026 é o acréscimo especifico para as
emendas: a IN TCE/MG 05/2025 exige a divulgacao digital de cada emenda, com autor,

partido, numero, objeto, valor e 6rgao executor — item a item, e ndo em relatorios agrega-

dos.

5.11 Ferramentas digitais e inteligéncia artificial no controle do

orcamento

Quadro 24 — Ferramentas de fiscalizacao baseadas em dados

Ferramenta O que entrega ao vereador

Portal da transparéncia municipal e Execucdo por 6rgdo, funcao e fonte, bimestre a bimes-
RREO tre
SICOM — TCE/MG Dados contabeis e orcamentarios remetidos pelo

proprio Municipio
PNCP — pncp.gov.br Editais, contratos e aditivos que consomem as dotagoes

Transferegov.br e Portal da Transparéncia | Convénios e emendas federais recebidas pelo Munici-
federal pio

ATENGAO — USO DE IA cOM RESPONSABILIDADE

Ferramentas de inteligéncia artificial organizam dados e redigem minutas, mas toda cita¢ao
normativa e jurisprudencial deve ser conferida na fonte oficial. O alerta ndo é tedrico: em
10/03/2026, a 6* Turma do TST aplicou multa de 1% sobre o valor da causa a parte que
apresentou recurso com precedentes inexistentes gerados por IA
(RR-0000284-92.2024.5.06.0351), com expedicao de oficios a OAB e ao MPF. A
responsabilidade pelo que se assina é sempre de quem assina.

5.12 Indicios de irregularidade: o que merece atencao do vereador

* Crédito adicional que ultrapassa o percentual autorizado na LOA;
* Receita superestimada no projeto para abrir espaco de suplementacao;

* Execucdo zero de emendas em municipio com regime impositivo na Lei Organica;

* Despesa empenhada nos dois ultimos quadrimestres do mandato sem

disponibilidade de caixa (LRF, art. 42);
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* Emenda executada sem identificador contabil ou sem conta especifica (IN 05/2025,
arts. 5° e 6°).

REsumo EXEcuTIVO DO MopuLo V
1. Fiscalizar a execucdo é competéncia constitucional da Camara (CF, arts. 31 e 70),
auxiliada — nao substituida — pelo Tribunal de Contas.

2. O RREO bimestral e o RGF quadrimestral sdo os documentos de rotina do controle; a

audiéncia quadrimestral de metas fiscais é obrigatoria.

3. As contas do Prefeito — de governo e de gestdo — sdo julgadas pela Camara, e o

parecer prévio so deixa de prevalecer por 2/3 (STF, Temas 157 e 835).

4. A criacao de CPI é direito da minoria; a prorrogacao nao é (STF, MS 40.799/DF, j.
26/03/2026).

5. Desde 2026, a transparéncia item a item das emendas é condicao para executa-las.

CASO PRATICO — A AUDITORIA QUE NINGUEM OLHOU

O controle interno aponta, em julho, que 38% da LOA foi remanejada por decretos e que
duas emendas com dotacdo nao tiveram execucdo. O relatério é protocolado na Camara e

arquivado. Em marco do ano seguinte, o TCE/MG emite parecer pela rejeicao das contas.

Questdo para debate: o que a Camara poderia ter feito entre julho e dezembro — e qual

instrumento produziria efeito juridico imediato?

Elementos para a discussdo: entre julho e dezembro cabiam requerimento de informacao
sobre os decretos, audiéncia da comissdao com o secretario de finangas, cobranca escrita da
execucdo das emendas e, diante da inércia, representacdo ao TCE/MG — o instrumento de
efeito mais imediato, pelo poder cautelar do Tribunal sobre a execucdo. O arquivamento do
relatério do controle interno, além de desperdicar a informacdo, documenta a omissdo da

propria Camara.

Questoes de fixacdo

1. Defina controle externo e explique a relacdao entre Camara e Tribunal de Contas no
desenho do art. 31 da CF.

2. Diferencie contas de governo e contas de gestdo. Quem julga as contas do Prefeito

ordenador de despesa, segundo o Tema 8357

3. Que quoérum é exigido para afastar o parecer prévio do Tribunal de Contas? O que

ocorre se a Camara ndo delibera (Tema 157)?
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4. Quais os requisitos de criacdo de uma CPI municipal e qual a distin¢do fixada no MS

40.799/DF entre criagdo e prorrogacao?

5. Liste cinco indicios de irregularidade na execugdo orcamentdria e o instrumento

adequado de reacdo a cada um.

Leituras complementares
* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo — controle da Administragdo Publica.
* BRASIL. LC n° 101/2000, arts. 8°, 9°, 48, 52 a 55; Lei n® 12.527/2011.
* STE. RE 729.744 (Tema 157); RE 848.826 (Tema 835); MS 40.799/DF.
* BRASIL. EC n° 139, de 05/05/2026.
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Mopuro VI

Constitucionalidade das Emendas: Fundamentos e
Controversias

PARA COMECAR — A PERGUNTA QUE RARAMENTE SE FAZ

Quando se discutem emendas parlamentares, o debate puiblico costuma parar na moralidade:
é certo ou é errado destinar recursos ao proprio reduto eleitoral? A pergunta juridica, muito
mais decisiva, quase nunca aparece: essa emenda, tal como redigida e aprovada, resiste a um
controle de constitucionalidade? E essa pergunta que separa o mandato tecnicamente sélido
do mandato exposto.

Constitucionalidade ndo é retorica: é teste em etapas. Este médulo apresenta o teste.

6.1 Os principios constitucionais em tensao

O regime das emendas parlamentares vive de um equilibrio instavel entre principios

que puxam em direcdes opostas:

Quadro 25 — Principios em tensdo no regime de emendas

A favor da emenda Limites constitucionais

Representacao territorial das demandas locais | Separacdo de Poderes (CF, art. 2°)

Participagdo do Legislativo na alocagdo do Iniciativa reservada do Executivo (arts. 61, §1°, e
gasto 165)

Correcdo de omissoes do planejamento cen- Planejamento e eficiéncia (arts. 37 e 165)

tral

Pluralismo na alocacdo de recursos Equilibrio fiscal (art. 163-A; ADCT, art. 113; LRF)

Nenhum dos polos elimina o outro. A emenda parlamentar é constitucionalmente
legitima — esta prevista no proprio art. 166 —, mas seu exercicio encontra limites
estruturais que ndo dependem de juizo moral: dependem de teste juridico objetivo.

6.2 A clausula de iniciativa privativa: o Executivo propoe

A iniciativa reservada limita o conteudo — ndo a existéncia — da emenda.

O Legislativo emenda o projeto orcamentario, mas ndo pode, por essa via, criar
despesa em matéria de iniciativa reservada do Executivo, como estrutura administrativa e
regime remuneratorio de servidores. A tese do Tema 686 (RE 745.811, Rel. Min. Gilmar
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Mendes) — “sdo formalmente inconstitucionais emendas parlamentares que impliquem
aumento de despesa em projeto de lei de iniciativa reservada do Chefe do Poder Executi-
vo” — funciona como a fronteira externa do poder de emenda: dentro do orcamento,
emendar é realocar despesa segundo o art. 166, §3° usar a emenda para legislar sobre

matéria reservada é fraude a iniciativa.

6.3 A expansao do impositivo: quatro emendas, quatro rupturas
Quadro 26 — As rupturas do regime impositivo federal

EC 86/2015 Execucdo obrigatéria das emendas individuais federais

EC 100/2019 Extensdo as emendas de bancada e dever de execucdo equitativa

EC 105/2019 Repasse direto ao ente beneficiado, sem convénio (art. 166-A)

EC 126/2022 Limite de 2% da RCL, repartido em 1,55% (deputados) e 0,45% (senadores)

6.4 A leitura critica da doutrina constitucional
A critica ndo é ao Parlamento: é a perda de coordenag¢do do gasto.

Para parte expressiva da doutrina, a expansao do impositivo fragmenta o orcamento,
reduz a capacidade de coordenacdo de politicas publicas e transfere a decisao alocativa para
uma soma de escolhas individuais sem avaliacdo agregada de resultado. José Mauricio
Conti insiste no ponto: o orcamento precisa preservar a funcdo de planejamento; a

pulveriza¢do compromete a avaliagdo de eficiéncia do gasto ptblico.!!

6.5 A defesa institucional do regime impositivo
Do outro lado, o impositivo é lido como resposta a barganha.

Seus defensores sustentam que a execucao obrigatéria retirou do Executivo o poder
de usar a liberacao de emendas como moeda politica, aproximou a decisao orcamentaria do
territorio e ampliou a previsibilidade do investimento local. O contraponto necessario: a
legitimidade desse argumento depende de transparéncia e de critérios objetivos —
exatamente o que a ADPF 854 passou a exigir. Impositivo opaco é o pior dos mundos:

gasto obrigatorio sem planejamento e sem rastro.

11. CONTI, José Mauricio. Direito financeiro na Constitui¢do de 1988, passim.
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6.6 O parametro construido pelo Supremo Tribunal Federal
Da jurisprudéncia recente extraem-se cinco proposicoes de trabalho:

1. Transparéncia e rastreabilidade sao condicdo de execucao das emendas (ADPF
854);

2. As regras federais de emendas nao se transplantam automaticamente aos Esta-
dos — e, com maior razao, aos Municipios (ADI 7.807);

3. Percentuais subnacionais vém sendo limitados a 1,55% da RCL em sede caute-

lar, por simetria com a cota dos deputados federais (ADI 7.869);

4. Norma estadual que impoe execucdo de emendas de comissdes foi suspensa
(ADI 7.906);

5. Toda proposicao que cria despesa obrigatoria exige estimativa de impacto
(ADI 7.633).

6.7 AADI 7.633 e a PSV 150: o dever de estimativa de impacto

JurisprubpiNciA — STF, ADI 7.633 (PLENO, 30/04/2026, REL. MIN. CRISTIANO ZA-

NIN)

Tese aprovada a unanimidade: “O art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal e o art. 113 do
ADCT devem ser observados no processo legislativo que trate de concessdo ou ampliagdo de
incentivo ou beneficio de natureza tributdria e para proposicées que criem ou alterem
despesa obrigatoria.”

PSV 150 — proposta, ainda nao aprovada: tramita no STF proposta de simula
vinculante, apresentada pelo Min. Gilmar Mendes em 17/06/2026, destinada a estender
expressamente o comando do art. 113 do ADCT a Estados e Municipios, com tramitacao
determinada pela Presidéncia (Min. Edson Fachin) em 22/06/2026. A aprovagao exige oito
votos; em 30/08/2026 a proposta seguia em tramitacdao. Enquanto ndo aprovada, o dever de
estimativa nos entes subnacionais decorre da tese da ADI 7.633 e da interpretacdo

sistematica — ndo de sumula vinculante.

6.8 A zona cinzenta: o que ainda precisa ser definido
Trés perguntas seguem sem resposta definitiva do Supremo.

1. Qual o percentual admissivel de emendas impositivas em Estados e Municipios?

2. Emendas de comissao e coletivas podem ser impositivas fora do Congresso Nacio-
nal?
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3. Que consequéncia juridica tem a ndo execucdo, no ente que instituiu o regime im-

positivo?

SituacAo EM 30/08/2026
O julgamento conjunto das ADIs 7.493, 7.643, 7.807, 7.867, 7.869 e 7.906 foi iniciado em

26/08/2026 — com leitura do relatério e sustentagOes orais das procuradorias de Mato
Grosso e da Assembleia mato-grossense — e suspenso, sem votos de mérito. Nao ha tese

fixada. As respostas as trés perguntas acima virdao desse julgamento.

6.9 Como aferir a constitucionalidade de uma emenda: o teste em cinco

etapas

Quadro 27 — Roteiro de controle: competéncia — iniciativa — compatibilidade — fonte — impacto
1. Competéncia A matéria é municipal (interesse local, CF, art. 30)?
2. Iniciativa A emenda invade campo reservado ao Executivo (Tema 686)?

3. Compatibilida- = Ha programa no PPA e prioridade na LDO (art. 166, §3°, I)?
de

4. Fonte A anulacdo indicada é admitida pelo art. 166, §3°, 1I?
5. Impacto Ha estimativa, se a despesa for obrigatéria ou continuada (ADCT, art. 113;
ADI 7.633)?

O teste é sequencial: a reprovacdo em qualquer etapa dispensa as seguintes. E é
documentavel: cada resposta deve apontar o0 documento que a comprova — o programa do
PPA por nimero, o demonstrativo de saldo da dotacdo, a estimativa de impacto anexada.
Parecer de comissdo que aplica o teste etapa por etapa é peca de defesa institucional da

Camara perante o Tribunal de Contas.

6.10 Cinco padroes de inconstitucionalidade material

* Emenda que cria cargo, carreira ou vantagem a servidor (iniciativa reservada);
* Emenda que reduz dotacao de minimo constitucional de saude ou educacao;

* Emenda com fonte em pessoal, divida ou transferéncia constitucional (art. 166,
§3°, II);

* Emenda que institui beneficio fiscal sem estimativa e sem compensacdo (LRF, art.
14);
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* Emenda com objeto genérico, que impede o controle da aplicagao.

6.11 Como blindar a emenda contra arguicao de inconstitucionalidade

* Vincule o objeto a programa e acao existentes no PPA e na LDO;

* Indique a fonte com codigo, saldo e demonstrativo de disponibilidade;

* Junte a estimativa de impacto quando houver despesa continuada;

* Peca parecer técnico da comissao e parecer juridico da procuradoria da Casa;

* Registre em ata o cuamprimento dos requisitos do art. 166, §3° — a ata é a prova
da diligéncia.

6.12 Responsabilizacao do vereador-autor: hipoteses e gradacao

Quadro 28 — Gradacdo da responsabilidade do autor da emenda

Situacao Consequéncia possivel

Emenda inconstitucional aprovada e ndo exe- Invalidagdo da norma; sem dano a apurar

cutada

Emenda executada com objeto genérico Apontamento do TCE/MG ao ordenador da despe-
sa

Direcionamento a beneficiario determinado Apuracao de improbidade administrativa, exigido
dolo

Recebimento de vantagem pela indicacao Responsabilidade penal (corrupgdo) e por impro-
bidade

JurisprUDENCIA — STF, TEMA 1199 pA REPERCUSSAO GERAL (ARE 843.989)

A responsabilizacao por ato de improbidade administrativa exige a comprovacao de delo, nos
termos da Lei n° 14.230/2021, que suprimiu a modalidade culposa. Para o vereador-autor de
emenda, isso significa que o erro técnico de boa-fé — a emenda mal instruida — nao

configura, por si, improbidade; o direcionamento consciente e a vantagem indevida, sim.

REsumMo EXEcUTIVO bo Mo6puLo VI

1. A emenda é constitucional quando respeita, em sequéncia, competéncia, iniciativa,
compatibilidade, fonte e impacto.

2.0 Tema 686 ¢é a tese fixada que delimita a fronteira entre o poder de emenda e a

iniciativa reservada do Executivo.
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3. A ADI 7.633 (30/04/2026) tornou expressa a exigéncia de estimativa de impacto no
processo legislativo que crie ou altere despesa obrigatoria.

4. A PSV 150 pode transformar essa exigéncia em stimula vinculante — mas ainda nao

foi aprovada.

5. O regime impositivo subnacional continua indefinido: liminares vigentes, julgamento

suspenso, nenhuma tese fixada.

CASO PRATICO — FORMALMENTE VALIDA, MATERIALMENTE QUESTIONAVEL

A emenda anula dotagdo de material de consumo e destina R$ 90 mil a “aquisicdo de
equipamentos para entidade assistencial do bairro”, com especificacGes técnicas que apenas
uma associacdo do municipio retine. Tudo formalmente regular: fonte valida, programa no
PPA, objeto descrito.

Questao para debate: a regularidade formal basta? Que principios constitucionais podem

ser invocados contra essa emenda®?

Elementos para a discussdo: impessoalidade e moralidade (CF, art. 37, caput): a especifica-
¢do sob medida converte a emenda em direcionamento dissimulado, com paralelo na vedacao
de indicag0Oes vinculantes de beneficiarios construida na ADPF 854. Se demonstrado o ajuste
prévio com a entidade, abre-se a via da improbidade (com dolo — Tema 1199) e, conforme o

caso, a penal. A forma regular ndo imuniza o desvio de finalidade.

Questoes de fixacdo

1. Reproduza, com suas palavras, o teste de constitucionalidade em cinco etapas
explique por que ele é sequencial.

2. Qual a diferenca entre inconstitucionalidade formal por vicio de iniciativa (Tema

686) e inconstitucionalidade material por fonte vedada?

3. O que a ADI 7.633 acrescentou ao regime do art. 113 do ADCT? E o que a PSV 150

pretende acrescentar?

4. Identifique os cinco padrdes de inconstitucionalidade material de emendas e um

exemplo municipal de cada.

5.Em que hipoteses o vereador-autor de emenda responde por improbidade

administrativa? Qual o elemento subjetivo exigido?

Leituras complementares

* CONTI, José Mauricio. Direito financeiro na Constitui¢do de 1988 — critica a fragmentacao or-

camentdria.

* BRASIL. Lei n° 14.230/2021 (nova Lei de Improbidade); ADCT, art. 113; LREF, art. 14.
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« STF. RE 745.811 (Tema 686); ADI 7.633; ARE 843.989 (Tema 1199); PSV 150 (em tramitacio).
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Mopuro VII

Jurisprudencia do STF: RE 1.301.031/RS, ADI 7.807 e

ADPF 854/DF

PARA COMECAR — O SUPREMO ENTROU DEFINITIVAMENTE NO ORCAMENTO

Por décadas prevaleceu a tese da matéria interna corporis: orgamento se resolvia entre Exe-
cutivo e Legislativo, longe do controle judicial. Esse pressuposto ruiu. Hoje o Supremo fixa
condicOes para executar emendas, suspende normas estaduais que criam impositivos préprios
e supervisiona, més a més, o cumprimento de deveres de transparéncia — inclusive por

Municipios mineiros.

Conhecer os julgados é condi¢cdo para invocd-los. Este modulo apresenta as fichas técnicas,
conferidas no portal do STF.

7.1 RE 1.301.031/RS — ficha técnica do julgado

Quadro 29 — RE 1.301.031/RS (dados conferidos no portal do STF)

Campo Dado verificado

Classe e ori- | Recurso Extraordindrio — Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul

gem (partes: Prefeito Municipal de Tapes X Camara Municipal de Vereadores de Tapes)
Relator e Min. Edson Fachin — Segunda Turma

orgao

Decisoes Decisdo monocratica negando seguimento (08/04/2021); agravo regimental desprovi-

do, a unanimidade, na Sessdo Virtual de 18 a 25/06/2021 (decisao de 28/06/2021)

Transito em 05/10/2021
julgado

Repercus- Nao hé tema; ndo ha tese fixada

sao geral

CORREGCAO IMPORTANTE

O julgado é decisdao de Turma em agravo regimental, sem efeito vinculante e sem reper-
cussdo geral. Nao pode ser citado como precedente de repercussdo geral sobre or¢amento

impositivo — erro que circula em materiais de capacitagdo e até em pareceres.
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7.2 RE 1.301.031/RS — analise critica e implicacoes

O caso serve como sinal — ndo como fundamento vinculante.

O recurso integra a série de litigios entre Executivos e Legislativos municipais que

levaram o orcamento impositivo local ao Judiciario. Seu valor é sintomatico: mostra que a

tensdo sobre a execugao obrigatéria de emendas chegou aos municipios pequenos e que o

STF ndo a tratou como questdo interna do Parlamento. Mas a definicdo do regime

impositivo subnacional migrou para o controle concentrado. Quem sustenta tese em

plenario deve citar, em seu lugar, a ADI 6670 — julgada em definitivo — e o bloco das seis
ADIs em julgamento desde 26/08/2026.

JurispruDENCIA — STF, ADI 6670/RO (PLENO, SEssAo VIRTUAL DE 20 a
27/08/2021, pecisAo pE 30/08/2021, REL. MIN. GILMAR MENDES)

Acdo proposta pelo PGR contra o art. 136-A, §7°, da Constituicdo de Rond6nia (com as

redagoes das ECs estaduais 104/2015 a 143/2021), que disciplinava a execucao obrigatoéria

de emendas em desacordo com o modelo federal — inclusive quanto a destinacdo minima a
saude. Apods cautelar deferida por unanimidade (Sessdo Virtual de 23 a 30/04/2021), o

Plenério julgou a acdo procedente, a unanimidade, declarando a inconstitucionalidade do

dispositivo estadual. Transito em julgado em 05/10/2021. O precedente firmou a diretriz da

simetria: o constituinte estadual ndo desenha regime impositivo préprio em desacordo com

os parametros do art. 166 da CF.

7.3 ADPF 854/DF — ficha técnica do julgado

Quadro 30 — ADPF 854/DF (dados conferidos)

Campo Dado verificado

Classe e re-

lator

Objeto

Decisdo-cha-

ve

Marco tem-

poral

Situacdo em
2026

Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental — Min. Flavio Dino

Emendas de relator (RP-9) e o chamado “orcamento secreto”; depois, o regime geral

de transparéncia e rastreabilidade das emendas

23/10/2025 — extensdo do modelo federal de transparéncia a Estados, DF e Munici-

pios
Plena observancia a partir de 1°/01/2026
Supervisdo permanente; multa diaria de 1% por emenda fixada em 09/06/2026 para

inadimplentes das emendas Pix
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7.4 ADPF 854/DF — a virada institucional
A decisdo fez da transparéncia condi¢do de execugdo da despesa.

Na decisao de 23/10/2025, o relator determinou que os Tribunais de Contas
assegurem a conformidade dos processos legislativos orcamentarios e da execugdo das
emendas estaduais, distritais e municipais ao modelo federal de transparéncia e rastreabili-
dade, a partir de 1° de janeiro de 2026. O fundamento articula trés pecas: o art. 163-A da
Constituicdao (incluido pela EC 108/2020), que impde a publicidade de dados contébeis,
orcamentarios e fiscais; a simetria das normas de processo legislativo or¢camentéario; e a LC

210/2024 como parametro de conformidade.

Quanto ao exercicio de 2026, a decisdo foi além: a execucdo das emendas de verea-
dores somente poderd iniciar apés a demonstragdo, pelos governos e prefeituras, perante
os respectivos Tribunais de Contas, do cumprimento do art. 163-A. E essa trava objetiva
que a IN TCE/MG 05/2025 operacionalizou em Minas Gerais — e é dela que decorre a
recomendacao de suspensao da execucao dirigida aos municipios omissos no levantamento
de 19/05/2026.

7.5 ADPF 854/DF — desdobramentos praticos no Municipio

* Trava de entrada: sem demonstracio ao TCE, ndo se inicia a execucdo de

emendas do exercicio;

* Multa diaria: em 09/06/2026, o relator imp6s multa diaria de 1% sobre o valor de
cada emenda aos entes inadimplentes quanto a planos de trabalho, cadastros e

relatorios de gestdo de emendas Pix;

* Supervisdao continua: o processo permanece aberto, com determinacdes sucessi-
vas — o que decidido esta em constante detalhamento, exigindo acompanhamento

das decisOes supervenientes.

7.6 ADI 7.177 — ficha técnica do julgado

Quadro 31 — ADI 7.177 (dados conferidos no portal do STF)

Campo Dado verificado

Requerente ANAPE — Associagdo Nacional dos Procuradores dos Estados e do DF; Rel. Min.

e relator Luis Roberto Barroso

Objeto real Art. 243-C da Constituicdao do Parana (EC estadual 51/2021) — representacao
judicial do Tribunal de Contas por servidores do proprio TCE/PR
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Campo Dado verificado

Mérito Julgado procedente em parte — Sessdo Virtual de 28/06 a 06/08/2024, com modula-
¢do de efeitos (18 meses) e fixacdo de teses sobre representagdo judicial das Cortes

de Contas

Embargos e | Embargos de declaracdo rejeitados em 16/06/2025; transito em julgado em
transito 30/08/2025

CORRECAO IMPORTANTE

A ADI 7.177 nao trata da EC 105/2019 nem de transferéncias especiais. Nao é precedente
sobre emendas parlamentares — é precedente sobre a arquitetura da representacdo judicial
dos Tribunais de Contas. A citacdo equivocada dessa ADI como “precedente de emenda Pix”

circula em materiais de treinamento e deve ser evitada.

7.7 ADI 7.177 — o que ela realmente decidiu e a conexao com 2026

O STF fixou que servidores do Tribunal de Contas s6 podem representa-lo em juizo
para defender suas prerrogativas ou sua autonomia institucional; nas demais hipoteses, a
representacdo cabe a Procuradoria-Geral do Estado — e a fungdo de advogado do Tribunal
exige cargo préprio, criado por lei e provido por concurso. E tema de arquitetura do
controle externo, ndo de orcamento. A conexao com o presente estd no movimento maior de
fortalecimento das Cortes de Contas: a EC n° 139, de 05/05/2026, deu-lhes status de

instituicOes permanentes e essenciais, vedadas sua extincdo, criacao ou instalagao.

7.8 O bloco das seis ADIs: o que esta em julgamento desde 26/08/2026

Quadro 32 — Bloco das seis ADIs sobre o impositivo subnacional

ADI Norma impugnada Situacao da liminar

7493 — MT Emendas individuais elevadas a 2% da Liminar vigente

(Toffoli) RCL estadual

7807 — MT Emendas de bancada impositivas (art. Suspensa por cautelar de 03/11/2025
(Toffoli) 164, §16-B, da CE/MT)

7869 — PB 2% da RCL para emendas individuais Percentual limitado a 1,55% (caute-
(Moraes) lar de 22/09/2025)

7643 — PB Prazos de pagamento de emendas no PPA | Dispositivos suspensos

(Moraes) estadual 2024/2027
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ADI Norma impugnada Situacdo da liminar
7867 — PB 1,5% na LDO estadual de 2026 para Dispositivos suspensos
(Fachin) emendas impositivas

7906 — RO Emendas de comissdes e bancadas obri- Regras suspensas
(Toffoli) gatorias

REGISTRO OFICIAL — CERTIDAO DE JULGAMENTO DE 26/08/2026 (PLENARIO)

“(Julgamento conjunto das ADIs 7.493, 7.643, 7.807-MC-REF, 7.867-MC-REF, 7.869-MC-
REF e 7.906-MC-REF) Apos a leitura do relatério e a realizagdo das sustentagcées orais, o
julgamento foi suspenso.” Presidéncia do Min. Edson Fachin; sustentacdes da PGE/MT e da
Procuradoria-Geral da Assembleia Legislativa de Mato Grosso. Nenhum voto de mérito;

nenhuma tese fixada.

7.9 O que ja pode ser afirmado com seguranca
Trés proposigoes resistem a qualquer contraditdrio técnico.

1. Orcamento nao é matéria imune ao controle judicial: transparéncia e rastreabili-
dade sdo exigiveis judicialmente (ADPF 854, decisdao de 23/10/2025 e decisdes de
2026);

2. O modelo federal de emendas nao se estende automaticamente a Estados e Mu-
nicipios (ADI 6670, j. 30/08/2021; ADI 7.807, cautelar de 03/11/2025);

3. Criar despesa obrigatdria exige estimativa de impacto e, na rentincia de receita,
medidas compensatdrias (ADI 7.633, tese unanime de 30/04/2026).

7.10 Linha do tempo: a evolucao jurisprudencial

Quadro 33 — Cronologia das decisdes do STF sobre orcamento e emendas

30/08/2021 | ADI 6670 — inconstitucional a norma de Rondonia sobre execucdo obrigatéria de

emendas em desacordo com o modelo federal

2022-2024 | ADPF 854 — rastreabilidade e fim do orcamento secreto federal; LC 210/2024

consolida o regime
22/09/2025 | ADI 7.869 — cautelar limita emendas individuais estaduais da PB a 1,55% da RCL

23/10/2025 | ADPF 854 — modelo federal de transparéncia estendido a Estados e Municipios, com
eficdcia a partir de 1°/01/2026
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Data Decisao

03/11/2025 | ADI 7.807 — suspensa a emenda de bancada impositiva estadual de MT

30/04/2026 | ADI 7.633 — tese sobre o art. 14 da LRF e o art. 113 do ADCT no processo legislati-

VO
09/06/2026 | ADPF 854 — multa didria de 1% por emenda aos inadimplentes das emendas Pix

26/08/2026 | Bloco das seis ADIs — julgamento conjunto iniciado e suspenso apos sustentacdes

orais

7.11 Como o vereador deve invocar essa jurisprudéncia

* Cite a decisao pelo niimero, 6rgao julgador e data — nunca “o STF ja decidiu”;

* Distinga tese vinculante de liminar: liminar pode ser revogada no julgamento de
meérito;

* Use a ADPF 854 para exigir transparéncia; a ADI 7.633, para exigir estimativa de
impacto;

* Ao sustentar impositivo municipal, cite a Lei Organica antes da Constituicio —

é nela que o regime nasce;

* Confirme a integra no portal do STF antes de levar a citacdo ao plendrio —
como se fez, alids, com cada julgado desta apostila.
7.12 Os riscos institucionais que a jurisprudéncia projeta

Quadro 34 — Riscos e mitigacao

Riscos para o Municipio Como mitigar

Suspensao da execucdo de emendas Adequar a Lei Organica antes da LOA

Multa ao gestor por omissao (inclusive Implantar identificador contébil e regularizar cadastros

a multa didria da ADPF 854) no Transferegov.br
Rejeicdo de contas por falta de rastro Abrir conta especifica por transferéncia
Invalidagdo da norma local Publicar painel digital de emendas e alinhar o texto da

Lei Organica ao parametro da LC 210/2024

REsumo ExEcUTIVO bo MoépuLo VII

1. RE 1.301.031/RS é decisdo de Turma sem repercussao geral — ndo é leading case de

or¢amento impositivo.
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2. ADI 7.177 trata de representacao judicial de Tribunal de Contas, ndo de emendas par-
lamentares.

3. A ADPF 854 condicionou a execu¢do das emendas municipais a transparéncia de-
monstrada ao Tribunal de Contas, desde 1°/01/2026 — com multa diaria desde
09/06/2026 para inadimplentes das emendas Pix.

4. A ADI 6670 e a cautelar da ADI 7.807 mostram que simetria ndo é transplante
automatico das regras federais.

5. O regime impositivo subnacional segue indefinido: julgamento conjunto suspenso em
26/08/2026, sem tese.

CASO PRATICO — A APLICACAO DIRETA DA JURISPRUDENCIA

Em fevereiro de 2026, a Prefeitura paga trés emendas de vereadores por conta tinica, sem
codigo de rastreio e sem divulgacdo digital. A Camara é informada apenas em junho, quando
o TCE/MG notifica o Municipio.

Questdo para debate: qual a base normativa para exigir a suspensao dos pagamentos e que
documento a Camara deve produzir imediatamente?

Elementos para a discussdo: a base é tripla — ADPF 854 (decisdao de 23/10/2025: execugao
condicionada a demonstracdo perante o TC), art. 163-A da CF e IN TCE/MG 05/2025, arts.
5° a 8° (conta especifica, identificador, divulgacdo; suspensdo até a demonstragdao). A Camara
deve formalizar, de imediato, requerimento de informacdo e representacao ao TCE/MG
relatando os pagamentos irregulares, com copia dos empenhos e extratos — documento que a
resguarda institucionalmente e ativa o poder cautelar do Tribunal.

Questoes de fixacao

1. Por que o RE 1.301.031/RS ndo pode ser citado como precedente vinculante? O que

citar em seu lugar?

2. Qual é o objeto real da ADI 7.177 e por que sua citacdo como precedente de
“emenda Pix” é equivocada?

3. Reconstitua a cadeia normativa da trava de execucdo de 2026: decisdo da ADPF 854
- art. 163-A — IN TCE/MG 05/2025.

4. Que estados e que matérias compoem o bloco das seis ADIs em julgamento? Qual a
situacdo de cada liminar?

5. Elabore, em cinco linhas, a orientacao que vocé daria a uma Camara Municipal sobre

como citar jurisprudéncia do STF em pareceres orcamentarios.
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Leituras complementares

» STF. Portal de acompanhamento processual — ADPF 854/DF; ADI 6670/RO; ADIs 7493, 7643,
7807, 7867, 7869 e 7906; RE 1.301.031/RS; ADI 7.177/PR.

* BRASIL. EC n° 108/2020 (art. 163-A); LC n° 210/2024; EC n° 139/2026.
* TCE/MG. IN n° 05/2025; radiografia das emendas municipais (19/05/2026).
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Mopuro VIII

Perspectivas e Propostas de Reforma do Sistema

Orcamentario

PARA COMEGCAR — O ORCAMENTO QUE TEMOS X 0 ORCAMENTO QUE QUEREMOS

Depois de sete modulos, o quadro estd posto: um orcamento rigido, com margem de escolha
reduzida, disputado por emendas e fiscalizado de forma intermitente. Ao mesmo tempo, a
reforma tributaria comecou a operar, os Tribunais de Contas passaram a auditar emendas com
dados estruturados e o Supremo redesenhou as regras. A pergunta que fica é o que a Camara

Municipal fara com isso.

Reforma orcamentdria comega no gabinete. E a proposta deste médulo final.

8.1 As deficiéncias estruturais do sistema atual

* Receita superestimada no projeto, que abre espaco para suplementacdo discricio-

naria ao longo do exercicio;

* Margem real de escolha inferior a 10% da despesa total no municipio médio,

comprimida por vinculacoes e despesas obrigatorias;

* Auséncia de avaliacao de resultado: mede-se execucdo financeira, ndo entrega de

bens e servicos;

* Fiscalizacdo concentrada no fim do exercicio, quando o gasto ja ocorreu e nada

mais pode ser corrigido;

* Falta de padronizacao dos dados, o que dificulta a comparacdo entre exercicios e

entre municipios.

8.2 As contradicées internas do regime impositivo

O impositivo resolveu a barganha e criou outros dois problemas.

Ao garantir a execucdo, o regime impositivo reduziu o poder de chantagem do

Executivo sobre o parlamentar — esse era o objetivo, e foi alcancado. Em contrapartida,

engessou parcela crescente da despesa e pulverizou o investimento em obras de pequeno

porte, sem avaliacdo de prioridade agregada. A consequéncia para o Municipio € direta:

quanto maior o percentual do orcamento vinculado a emendas de execucdo obrigatoria,

menor a capacidade de responder a emergéncias e de sustentar projetos estruturantes que

exigem escala plurianual.
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8.3 Propostas em tramitacao no Congresso Nacional
A agenda legislativa em curso é de consolidagdo, ndo de ruptura.

Depois da LC 210/2024, a discussao federal concentra-se em aperfeigoar os critérios
de execugdo equitativa, a prestacdo de contas das transferéncias especiais e a integracao dos
sistemas de rastreabilidade dos entes subnacionais — agenda impulsionada, més a més,

pelas determinacoes da supervisdao da ADPF 854.

CUIDADO AO CITAR

Proposta em tramitacdo nae é norma vigente. Em sala, em parecer e em plenario, distinga
sempre o que ja obriga (Constituicdo, leis complementares, decisdes com eficacia vinculante,

IN do TCE) do que ainda é projeto — inclusive a PSV 150, que segue sem aprovacao.

8.4 Tendencias internacionais relevantes

Quadro 35 — Tendéncias internacionais de gestdo orcamentaria

Tendéncia Em que consiste

Orcamento por resultado Dotacdo vinculada a indicadores de entrega, ndo apenas a

rubricas de gasto.

Revisoes de gasto (spending re- | Avaliacdo periodica de programas para realocar recursos de

views) baixa eficécia.

Transparéncia estruturada Dados abertos padronizados, legiveis por maquina e compara-
veis.

Participacao social Consulta publica prévia a elaboracdo do projeto de or¢amento.

8.5 Tecnologia, dados abertos e 0 orcamento do futuro
O controle deixou de depender exclusivamente da leitura humana.

Tribunais de Contas ja cruzam bases contabeis com identificadores de emenda e
sinalizam inconsisténcias automaticamente — o levantamento mineiro de maio de 2026 é
produto dessa capacidade. A Camara que estrutura seus proprios dados deixa de depender
do relatorio que o Executivo escolhe enviar: passa a formular perguntas proprias sobre
bases publicas (SICOM, PNCP, Transferegov.br, portais de transparéncia).

Limite juridico: ndo h4, até o fechamento desta edicdo, lei geral de inteligéncia

artificial em vigor no Brasil — o PL 2338/2023 segue em tramitacdo na Camara dos
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Deputados. A responsabilidade por qualquer citacdao ou analise produzida com apoio de TA

permanece integralmente de quem assina o documento.

8.6 Reforma tributaria e o orcamento municipal: 2026 é o ano-teste

Quadro 36 — Cronograma da reforma tributaria e efeitos na LOA municipal

Ano O que ocorre com IBS e CBS Efeito na LOA municipal

2026 CBS a 0,9% e IBS a 0,1% (aliquota es- | Sem reparticao ao Municipio; ano de ajuste
tadual), em caréter de teste de sistemas e cadastros

2027- IBS com aliquota municipal de 0,05% Primeira receita de IBS na LOA municipal

2028

2029- Redugdo gradual do ISS e transicdo das | Transicdo da principal receita propria dos

2032 aliquotas municipios prestadores de servigos

A base normativa é a EC 132/2023, regulamentada pela LC 214, de 16/01/2025 —
que institui o IBS, a CBS e o Imposto Seletivo — e pela LC 227, de 13/01/2026, que orga-
niza o Comité Gestor do IBS (CGIBS), o contencioso administrativo do imposto e a
distribuicdo do produto da arrecadagdo aos entes. Para a Camara Municipal, o recado é de
planejamento: as LOAs de 2027 em diante conviverao com duas engrenagens de receita —
o ISS em extincdo gradual e o IBS em implantacao — e os quadros de receita precisardo ser

lidos com atencdo redobrada.

8.7 O Municipio pode liderar a inovacao orcamentaria
Quase tudo o que qualifica o orcamento depende de norma local.

1. Lei Organica que discipline a emenda impositiva, com percentual, destinacao

minima a satide e critérios claros de impedimento técnico;

2. Resolucao da Camara criando calendario préprio de anélise do PLOA, com

audiéncias e prazos internos;
3. Painel digital de emendas e de execucdo orcamentdria, atualizado mensalmente;
4. Audiéncia publica prévia a elaboracao do projeto, e ndo apenas apés o protocolo;

5. Relatorio anual da comissao sobre a execucdo das emendas e das metas da LDO.
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8.8 Principios de uma reforma orcamentaria virtuosa

Quadro 37 — Principios orientadores da reforma local

Principio Traducdo pratica

Transparéncia Dado publico, estruturado e comparavel entre exercicios.
Rastreabilidade Cada real ligado a um autor, um objeto e um beneficiério.
Planejamento Emenda vinculada a programa do PPA, ndo a demanda avulsa.

Responsabilidade fiscal | Despesa nova acompanhada de estimativa de impacto e compensacao.

8.9 Uma agenda concreta para a Camara mineira
* Verificar se a Lei Organica prevé emenda impositiva — 57,6% dos municipios
mineiros nao preveem (TCE/MG, 19/05/2026);

* Conferir o cumprimento da IN TCE/MG 05/2025 antes de liberar qualquer emen-
da;

* Instituir por resolucdao o acompanhamento bimestral do RREO na comissao de

or¢amento;
* Publicar painel de emendas com autor, partido, objeto, valor e executor;

* Preparar a Casa para a transicao do ISS ao IBS a partir de 2027.

8.10 O papel do vereador na reforma orcamentaria
A reforma que depende do vereador ndo exige emenda constitucional.

Depende de norma local, rotina de comissao e método de trabalho. O parlamentar
que domina o ciclo orcamentario transforma a Camara de instancia homologatéria em
instancia deliberativa — e isso ndo requer autorizacao de ninguém. O efeito institucional é
mensuravel: Camaras que estruturam dados proprios reduzem a assimetria de informacao
em relacdo ao Executivo e qualificam o parecer sobre as contas, precisamente o documento

que os Temas 157 e 835 puseram no centro do julgamento politico municipal.
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8.11 A dimensao ética: o orcamento como confianca publica

REFLEXAO INSTITUCIONAL

“O orcamento é o documento em que a comunidade confia ao poder ptiblico a decisdo sobre o
proprio dinheiro. Toda técnica orcamentaria é, no fundo, uma técnica de preservar essa confian-
ga »

— Instituto Global de Administracdao Publica

Transparéncia e rastreabilidade ndo sdo exigéncias burocraticas: sao a forma juridica
de manter verificavel aquilo que a populagdo ndao pode acompanhar diretamente. O
identificador contabil, a conta especifica, o painel digital — cada um desses instrumentos &,

em ultima andlise, um mecanismo de confianca institucionalizada.

8.12 O caminho a frente: trés horizontes de acao
Quadro 38 — Horizontes de implementagao
Horizonte Acao Prazo

Imediato Conformidade com a IN TCE/MG 05/2025 e rotina de Exercicio corrente

acompanhamento bimestral

Interme- Adequacao da Lei Organica e do Regimento Interno Préxima sessao le-
diario gislativa
Estrutural | Orcamento por resultado e preparacdo para o IBS municipal 2027 em diante

REsumo ExEcuUTIVO DO MobpuLo VIII
1. O sistema orcamentério brasileiro estd em transicdo, e a jurisprudéncia ainda se move
— atualizacao permanente é parte da competéncia técnica.

2. O impositivo resolveu a barganha, mas ampliou a rigidez e a pulverizacdo do gasto —

ndo é panaceia.

3.2026 é o ano-teste da reforma tributaria (LC 214/2025; LC 227/2026); o IBS

municipal comega em 2027.

4. A maior parte das melhorias possiveis depende de norma local — Lei Organica,

resolucdo, painel de dados —, ndo de reforma federal.

5. Transparéncia estruturada é hoje condicdo de execucdo, ndo virtude opcional.
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REFLEXAO FINAL — REFORMA COMO CULTURA INSTITUCIONAL

Reforma que depende s6 de lei nova costuma ndo chegar. A mudanca sustentavel é a que vira
rotina: comissdo que se retine, relatorio que é lido, emenda que nasce vinculada a programa,

painel que é atualizado. Norma cria o dever; cultura institucional o torna real.

Questao para debate: que rotina a sua Camara pode adotar ja na proxima sessao legislativa,

sem depender de qualquer alteracdo legislativa?

Questoes de fixacao

1. Aponte trés deficiéncias estruturais do sistema orcamentdrio atual e a resposta

institucional disponivel para cada uma.
2. Em que sentido o regime impositivo “resolveu um problema e criou outros dois”?

3. Descreva o cronograma de implantagdo do IBS e da CBS e seus efeitos na LOA
municipal de 2026 a 2029.

4. Das cinco medidas de inovacdo local propostas, quais dependem apenas de ato da

propria Camara?

5. Formule, para o seu municipio, uma agenda de conformidade em trés horizontes

(imediato, intermediario e estrutural).

Leituras complementares

* BRASIL. EC 132/2023; LC n° 214, de 16/01/2025; LC n° 227, de 13/01/2026.

* CONTI, José Mauricio. Direito financeiro na Constitui¢do de 1988 — planejamento e reforma

orcamentdria.

* TCE/MG. Radiografia das emendas parlamentares municipais (19/05/2026) — agenda de confor-
midade.
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Sintese geral: oito modulos, uma travessia

Do conceito de orgamento ao dever de rastrear cada emenda.

Percorremos o tripé PPA-LDO-LOA, o processo legislativo municipal, o regime
impositivo, a tipologia das emendas, a fiscalizacdo da execugdo, o controle de constitucio-
nalidade, a jurisprudéncia do STF e a agenda de reforma. O fio condutor de toda a travessia
pode ser dito em uma frase: orcamento é norma. Quem o lé com método deixa de homolo-

gar decisoes e passa a participar delas.

Trés compromissos institucionais

Quadro 39 — Compromissos do participante ao final do curso

Compromisso Contetado

Técnico Ler a LOA por classificacdo e acompanhar o RREO bimestre a bimestre.

Institucional Fiscalizar como fungao constitucional, sem confundir controle com oposigao.

Etico Tratar cada dotagdo como recurso confiado pela comunidade, sujeito a prestacdo
de contas.

De conformida- | Adequar Lei Organica, sistemas e portais as exigéncias vigentes desde 1°/
de 01/2026.

Encaminhamentos praticos: o que fazer ao retornar a Camara

1. Verificar se a Lei Organica prevé emenda impositiva e, se ndo, propor a alteragao;

2. Conferir o cumprimento dos arts. 5° a 7° da IN TCE/MG 05/2025 no seu Munici-
pio;

3. Solicitar a relacao de todos os créditos adicionais abertos no exercicio;

4. Instituir, por resolucado, o exame bimestral do RREO na comissdo de orcamento;

5. Publicar painel digital das emendas, com autor, partido, objeto, valor e executor;

6. Preparar a Casa para a transicao tributaria que alcanga a LOA a partir de 2027.
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ULTIMA PALAVRA DO PALESTRANTE — MENSAGEM PESSOAL

Em mais de uma década assessorando Camaras e capacitando agentes ptiblicos, aprendi que a
melhor reforma é a que se pratica no préprio gabinete: na comissdao que se retine, no
requerimento bem redigido, na emenda que nasce vinculada a um programa.

“Levem daqui trés coisas: o dominio técnico do orcamento, a coragem institucional de fiscalizar e
a convicgdo de que o dinheiro publico é, antes de tudo, confianga da comunidade.”

— Dr. Eder Lima Palma

“Iustitia est constans et perpetua voluntas ius suum cuique tribuendi.”
“A justica é a constante e perpétua vontade de dar a cada um o que é seu.”
— Ulpiano (Digesto, 1.1.10)

Gratidao pela sua presenca e pelo seu compromisso com a coisa publica.
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Glossario

Acao orcamentaria
Unidade da classificacdo programatica que detalha como o programa serda executado

(projeto, atividade ou operacao especial).

ARO — Antecipacao de Receita Orcamentaria
Operacdo de crédito destinada a atender insuficiéncia de caixa dentro do exercicio,
autorizada na propria LOA (CF, art. 165, §8°).

Autografo

Texto definitivo do projeto aprovado pela Camara, encaminhado ao Prefeito para sancao.

Conta de passagem
Conta bancaria intermediaria pela qual recursos transitam antes de chegar a conta
definitiva; pratica vedada para emendas pelo art. 6° da IN TCE/MG 05/2025.

Contingenciamento
Limitacdo de empenho e movimentacao financeira determinada pelo Executivo diante da
frustracdo de receitas (LRF, art. 9°).

Créditos adicionais
Autorizagoes de despesa ndao computadas ou insuficientemente dotadas na LOA: suplemen-
tares, especiais e extraordinarios (Lei 4.320/1964, arts. 40 a 46).

Dotacao
Valor fixado na LOA para determinada despesa, identificado pelas classificacdes orcamen-
tarias.

Duodécimo
Regime provisorio de execucao por parcelas mensais (1/12), usualmente previsto na Lei

Organica para o caso de a LOA ndo ser votada até o fim do exercicio.

Emenda impositiva
Emenda parlamentar cuja execugao € obrigatodria, dentro de limite percentual da RCL, salvo

impedimento técnico justificado.

Emenda Pix (transferéncia especial)

Modalidade do art. 166-A, I, da CF: repasse direto ao ente federado, sem convénio, com
aplicacdo definida pelo recebedor (minimo de 70% em despesas de capital; vedado uso em
pessoal).

Empenho
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Primeiro estagio da despesa: ato que reserva dotacao para compromisso certo (Lei
4.320/1964, art. 58).

Fonte de recurso
Classificacdo que indica a origem do dinheiro que financia a dotacdo (recursos ordinarios,

vinculados, de transferéncias etc.).

Identificador contabil de emenda
Cadigo tnico que vincula, nos sistemas contabil, orcamentario e financeiro, cada despesa a
emenda que a originou (IN TCE/MG 05/2025, art. 5°).

Impedimento de ordem técnica
Circunstancia objetiva, declarada por escrito, que inviabiliza a execucdo de emenda

impositiva (falta de projeto, irregularidade do beneficiario, impossibilidade material).

LDO — Lei de Diretrizes Or¢camentarias
Lei anual que fixa metas e prioridades e orienta a elaboracdo da LOA (CF, art. 165, §2°%
LRF, art. 4°).

LOA — Lei Orcamentaria Anual

Lei que estima a receita e fixa a despesa do exercicio (CF, art. 165, §85° e 8°).

Orc¢amento secreto
Denominacdo dada a pratica de distribuicdo de emendas de relator (RP-9) sem identificacdo

de padrinhos e critérios, declarada incompativel com a Constituicao na ADPF 854.

Parecer prévio

Peca técnica do Tribunal de Contas sobre as contas anuais de governo, de natureza
opinativa; so0 deixa de prevalecer por decisdao de 2/3 dos vereadores (STF, Temas 157 e
835).

PPA — Plano Plurianual
Lei que estabelece diretrizes, objetivos e metas para quatro exercicios (CF, art. 165, §1°).

RCL — Receita Corrente Liquida
Somatorio das receitas correntes com as dedugoes legais (LRF, art. 2°, IV); base de célculo

dos limites de emendas impositivas.

Reserva de contingéncia
Dotacdo global destinada ao atendimento de passivos contingentes e riscos fiscais (LRF,
art. 5°, III).

RGF — Relatorio de Gestao Fiscal

Relatério quadrimestral de verificacdo dos limites da LRF (arts. 54 e 55).

RREO — Relatério Resumido da Execucdao Or¢camentaria
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Relatorio bimestral de acompanhamento da execucao (CF, art. 165, §3°; LRF, arts. 52 e 53).

Transferéncia com finalidade definida
Modalidade do art. 166-A, II, da CF: repasse vinculado a programacdo estabelecida na

emenda.
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Anexo legislativo

Transcrevem-se, para consulta rapida, os dispositivos mais utilizados ao longo do curso. A

conferéncia do texto integral e atualizado deve ser feita nas fontes oficiais (Planalto e portal

do TCE/MG).

Constituicao Federal — art. 165, §8°

“§ 8° A lei orcamentéria anual ndo contera dispositivo estranho a previsdao da receita e a
fixacdo da despesa, ndo se incluindo na proibicdo a autorizacdo para abertura de créditos
suplementares e contratacdo de operagoes de crédito, ainda que por antecipacdo de receita,
nos termos da lei.”

Constituicao Federal — art. 166, §3°

“8 3° As emendas ao projeto de lei do orcamento anual ou aos projetos que o modifiquem

somente podem ser aprovadas caso:
I — sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orcamentarias;

IT — indiquem os recursos necessarios, admitidos apenas os provenientes de anulacdo de
despesa, excluidas as que incidam sobre: a) dotagdes para pessoal e seus encargos; b) servico
da divida; c) transferéncias tributarias constitucionais para Estados, Municipios e Distrito
Federal; ou

IIT — sejam relacionadas: a) com a correcao de erros ou omissoes; ou b) com os dispositivos
do texto do projeto de lei.”
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Constituicao Federal — art. 166-A (EC 105/2019)

“Art. 166-A. As emendas individuais impositivas apresentadas ao projeto de lei orcamentéria
anual poderdo alocar recursos a Estados, ao Distrito Federal e a Municipios por meio de: I —

transferéncia especial; ou IT — transferéncia com finalidade definida. [...]

§ 2° Na transferéncia especial a que se refere o inciso I do caput deste artigo, os recursos: I —
serdo repassados diretamente ao ente federado beneficiado, independentemente de celebragao
de convénio ou de instrumento congénere; I — pertencerdo ao ente federado no ato da efetiva
transferéncia financeira; e III — serdo aplicadas em programacoes finalisticas das areas de
competéncia do Poder Executivo do ente federado beneficiado [...].

§ 5° Na transferéncia especial [...], no minimo 70% (setenta por cento) deverdo ser aplicadas
em despesas de capital, vedada a aplicacdo no pagamento de: I — despesas com pessoal e
encargos sociais relativas a ativos e inativos, e com pensionistas; e IT — encargos referentes ao

servico da divida.”

Constituicao Federal — art. 163-A (EC 108/2020)

“Art. 163-A. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disponibilizardo suas
informacoes e dados contabeis, orcamentérios e fiscais, conforme periodicidade, formato e
sistema estabelecidos pelo érgdo central de contabilidade da Unido, de forma a garantir a
rastreabilidade, a comparabilidade e a publicidade dos dados coletados, os quais deverdo ser

divulgados em meio eletronico de amplo acesso publico.”

ADCT — art. 113 (EC 95/2016)

“Art. 113. A proposicao legislativa que crie ou altere despesa obrigatdria ou rentincia de

receita devera ser acompanhada da estimativa do seu impacto orcamentario e financeiro.”

Lei 4.320/1964 — art. 43 (créditos adicionais)

“Art. 43. A abertura dos créditos suplementares e especiais depende da existéncia de recursos
disponiveis para ocorrer a despesa e sera precedida de exposicdo justificativa. § 1°
Consideram-se recursos [...]: I — o superavit financeiro apurado em balanco patrimonial do
exercicio anterior; II — os provenientes de excesso de arrecadacdo; III — os resultantes de
anulacao parcial ou total de dotagdes orcamentarias ou de créditos adicionais, autorizados em

lei; IV — o produto de operagdes de crédito autorizadas [...].”
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LC 101/2000 (LRF) — dispositivos essenciais

“Art. 8° Até trinta dias ap6s a publicacdo dos orcamentos, nos termos em que dispuser a lei
de diretrizes orcamentarias [...], 0 Poder Executivo estabelecera a programacao financeira e o
cronograma de execu¢do mensal de desembolso. [...]

Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizacdo da receita poderd nao
comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no
Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério Ptblico promoverdo, por ato proprio e nos
montantes necessarios, nos trinta dias subsequentes, limitacdo de empenho e movimentacao

financeira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orcamentarias. [...]

Art. 42. E vedado ao titular de Poder ou 6rgdo referido no art. 20, nos tltimos dois
quadrimestres do seu mandato, contrair obrigacdo de despesa que ndo possa ser cumprida
integralmente dentro dele, ou que tenha parcelas a serem pagas no exercicio seguinte sem

que haja suficiente disponibilidade de caixa para este efeito.”

IN TCE/MG n° 05/2025 — dispositivos centrais (sintese)

Art. 5° — identificadores especificos das emendas nos sistemas contabil, orcamentério e
financeiro, em conformidade com o plano de contas.

Art. 6° — movimentacdo dos recursos de emendas em conta bancaria especifica para cada
transferéncia, em instituicao financeira oficial; vedados o saque em espécie, a transferéncia

para outras contas da entidade e a utilizacdo de conta de passagem.

Art. 7° — ampla divulgacdo, em meio eletrdnico de acesso publico, das emendas repassadas
ou transferidas, com identificacdo do autor (nome, partido, unidade parlamentar), nimero,
objeto, valor e 6rgdo executor.

Art. 8°, XI — determinacdo de suspender a execu¢do orcamentaria e financeira de quaisquer
emendas parlamentares a partir de 1°/01/2026, até a demonstracdo do cumprimento do art.
163-A da Constituicao.

Art. 9° — acompanhamento do cumprimento pelos 6rgaos técnicos do Tribunal.
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Apeéndice A — Notas de verificacao da jurisprudéncia

Seguindo a politica editorial do Instituto Global, toda a jurisprudéncia citada nesta apostila
foi conferida nas fontes oficiais — portal de acompanhamento processual do STF, Diério
de Justica eletronico, Planalto e portal do TCE/MG — até 30/08/2026. Registram-se abaixo

as notas de verificacao relevantes:

* Tema 686 (RE 745.811) — tese transcrita literalmente da pagina do tema no portal
do STF; mérito julgado com reafirmacao de jurisprudéncia no Plenario Virtual em
18/10/2013, Rel. Min. Gilmar Mendes; transito em julgado em 18/11/2013.

* Temas 157 (RE 729.744) e 835 (RE 848.826) — teses transcritas literalmente do
portal do STF; mérito julgado pelo Pleno em 10/08/2016 e teses fixadas em
17/08/2016. No Tema 835, relator o Min. Roberto Barroso, com acérdao redigido

pelo Min. Ricardo Lewandowski.

* ADI 6670/RO — cautelar deferida por unanimidade (Sessdao Virtual encerrada em
30/04/2021) e mérito julgado procedente, a unanimidade, na Sessao Virtual de 20 a
27/08/2021 (decisdao de julgamento de 30/08/2021), Rel. Min. Gilmar Mendes;
transito em julgado em 05/10/2021.

* RE 1.301.031/RS — dados conferidos no andamento processual: decisdo monocra-
tica de 08/04/2021 e agravo regimental desprovido a unanimidade pela 2* Turma
(Sessdo Virtual de 18 a 25/06/2021); transito em julgado em 05/10/2021. Sem
repercussao geral — o texto adverte expressamente contra a citacdo do julgado

como precedente vinculante.

* ADI 7.177/PR — mérito julgado procedente em parte na Sessao Virtual de 28/06 a
06/08/2024; embargos rejeitados em 16/06/2025; transito em julgado em
30/08/2025 (certidao juntada em 05/09/2025). Conferido que o objeto é a represen-
tacdo judicial do TCE/PR — ndo emendas parlamentares.

* ADPF 854/DF — decisdo de extensdo aos entes subnacionais proferida pelo Rel.
Min. Flavio Dino em 23/10/2025, com eficacia a partir de 1°/01/2026; multa diéria
de 1% sobre o valor de cada emenda imposta aos inadimplentes das emendas Pix
em decisdao de junho de 2026 (noticiada pelo STF em 10/06/2026); processo em

supervisao permanente.

* ADI 7.807/MT — cautelar monocratica de 03/11/2025 (Rel. Min. Dias Toffoli),
deferida ad referendum, suspendendo o art. 164, §16-B, da Constituicdo de MT
(EC 102/2021); processo destacado pelo Presidente em 26/11/2025 e levado ao

julgamento conjunto presencial.
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« ADI 7.869/PB — cautelar monocratica do Rel. Min. Alexandre de Moraes, de
22/09/2025, limitando as emendas individuais estaduais a 1,55% da RCL.

* Bloco das seis ADIs (7493, 7643, 7807, 7867, 7869 e 7906) — certidao de julga-
mento do Plenério de 26/08/2026 conferida no andamento da ADI 7807: julgamen-
to conjunto suspenso ap6s a leitura do relatério e as sustentagOes orais, sob a

Presidéncia do Min. Edson Fachin. Sem votos de mérito e sem tese até 30/08/2026.

* ADI 7.633 — tese transcrita conforme julgamento do Pleno de 30/04/2026, Rel.
Min. Cristiano Zanin. PSV 150 — proposta de sumula vinculante em tramitacao;
ndo aprovada até 30/08/2026.

* MS 40.799/DF — julgado pelo Pleno em 26/03/2026; Rel. Min. André Mendonca,

vencido; acordao redigido pelo Min. Flavio Dino.

* Tema 1199 (ARE 843.989) — exigéncia de dolo para a improbidade conforme a
Lei 14.230/2021; tese conferida no portal do STF.

* Levantamento TCE/MG de 19/05/2026 — percentuais (85,8%; 83,9%; 65,5%;
42,4%; 57,6%; 63,1%), universo (826 respostas de 853 municipios; 96,83%) e
providéncias (27 municipios intimados; recomendacao de suspensao) conferidos na
noticia oficial do Tribunal, que também registra a orientacdo literal sobre a
exigéncia de previsdo na Lei Organica.

* EC 136/2025 (novo regime de precatorios, promulgada em 09/09/2025), EC
139/2026 (Tribunais de Contas, 05/05/2026), LC 210/2024 (25/11/2024), LC
214/2025 (16/01/2025) e LC 227/2026 (13/01/2026) — existéncia, datas e objetos
conferidos nas fontes oficiais.

Nenhuma citacdo do material de origem precisou ser suprimida por falta de confirmagao
nesta edigao.
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