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Resumo: O desenho constitucional articulado em 1988 outorgou ao Poder Executivo a iniciativa das leis
orcamentarias e ao Legislativo a prerrogativa de emendé-las, equilibrio que restou reconfigurado por
sucessivas reformas constitucionais que fortaleceram o carater impositivo das emendas parlamentares
e consolidaram um cenario de dominancia legislativa sobre o processo alocativo piblico. Replicado
por Estados e Municipios, esse movimento permanece pouco investigado em ambito local, lacuna que
apresenta contornos empiricos relevantes diante do dever de reprodugao obrigatoria das normas federais
que estruturam o ciclo orgamentario, reafirmado pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. Diante
disso, o artigo investiga o perfil de incorporagao das emendas individuais impositivas as Leis Organicas
dos Municipios do Estado do Tocantins, aferindo sua conformidade com os parametros constitucionais.
Adotou-se abordagem qualitativa e raciocinio hipotético-dedutivo, mediante analise documental de
fontes primarias (leis organicas e leis orcamentarias). Os resultados, extraidos dos 39 Municipios que
incorporaram a impositividade a realidade normativa local, revelam a inexisténcia de emendas coletivas,
a acentuada variancia de aliquotas, a predominancia da receita corrente liquida como base de calculo,
nem sempre acompanhada da definicao de sua referéncia temporal, omissoes quanto a reserva para
as agoes e servigos plblicos de salde e, sobretudo, a desconexao entre a autorizagao organica e a
consignacao de dotagoes na LOA de 2026, verificada em 25 dos 39 entes habilitados, evidenciando
padrdes de integragdo normativa dissonantes da moldura federal.
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Abstract: The constitutional design articulated in 1988 granted the Executive the initiative over budget
laws and the Legislature the prerogative to amend them, a balance subsequently reconfigured by
successive constitutional reforms that strengthened the mandatory character of parliamentary
amendments and consolidated a scenario of legislative dominance over the public allocative process.
Replicated by states and municipalities, this movement remains scarcely investigated at the local level,
a gap of relevant empirical contours in light of the duty to mandatorily reproduce the federal norms
that structure the budgetary cycle, reaffirmed by the case law of the Federal Supreme Court. Against
this backdrop, the article investigates the profile of incorporation of mandatory individual amendments
into the Organic Laws of the municipalities of the State of Tocantins, assessing their conformity with
constitutional parameters. A qualitative approach and hypothetical-deductive reasoning were adopted,
through documentary analysis of primary sources (organic and budgetary laws). The results, drawn
from the 39 municipalities that incorporated impositivity into their local normative reality reveal the
absence of collective amendments, a marked variance in rates, the prevalence of net current revenue
as the calculation base, not always accompanied by the definition of its temporal reference, omissions
regarding the earmarking for public health actions and services and, above all, the disconnection
between the authorization in the Organic Law and the allocation of funds in the 2026 annual budget
law, found in 25 of the 39 authorized municipalities, evidencing patterns of normative integration that
diverge from the federal framework.
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Introducao

O figurino constitucional desenhado na Carta de 1988, no campo das hormas
disciplinadoras do regime de finangas pulblicas, propde uma correlagao de forgas
que orienta a confecgdo e a execugao do planejamento orgamentario, a partir da
atribuicao de competéncias aos poderes representativos da vontade politica demo-
cratica. Assim, o art. 165 da Constituicao (CRFB/88) confere ao Poder Executivo
a prerrogativa de iniciar as leis ordinarias que estruturam o plano orgamentario:
Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e Lei Orgamentaria
Anual (LOA). Ao Poder Legislativo, a seu turno, é outorgada a competéncia para
emendar o projeto de LOA a fim de ver contempladas as demandas que consubs-
tanciam as suas bases eleitorais, nos termos do art. 166, §§22 e 32 da CRFB/88.

Com efeito, sucessivos redesenhos do arranjo normativo que estrutura a di-
namica or¢gamentaria tém reconfigurado o equilibrio intrapoderes, sobretudo por
intermédio do fortalecimento do carater impositivo e da ampliagcao de escopo e
volume das emendas parlamentares inseridas na lei orgamentaria, a ponto de
emergirem andlises gque vaticinam a faléncia ou degeneracao do modelo de presi-
dencialismo de coalizao tal como propugnado na década de 1990 (Gomes, 2026;
Couto, 2025).
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A despeito do crescente nimero de estudos e analises a propdsito das trans-
feréncias operadas por meio de emendas parlamentares ao orcamento federal,
nas distintas modalidades integradas ao esquema constitucional (individuais, ban-
cada, comissao, relator), remanesce uma lacuna na literatura pertinente ao exame
empirico sobre o processo de emendamento orgamentario em ambito subnacio-
nal. Isso ocorre, em particular, na esfera dos Municipios, onde tem ascendido a
incorporagao nas Leis Organicas de dispositivos que possibilitam aos vereadores
emendar as respectivas leis orgamentarias com programacoes cuja execugao é
imposta ao Poder Executivo municipal.

Essa lacuna se projeta tanto sobre a visdo normativa referente a incorporagéo
das emendas impositivas aos orgamentos municipais, em vista dos parametros
constitucionais aplicaveis ao processo orgamentario subnacional, de observancia
obrigatoria segundo a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, quanto sob a
perspectiva operacional, relativa a aplicacao dos recursos oriundos das emendas
impositivas municipais, tendo em conta as exigéncias de transparéncia e rastrea-
bilidade erigidas pelo STF no julgamento e subsequente monitoramento da ADPF
n¢ 854 e das ADIs 7.688, 7.695 e 7.697, sob a relatoria do Ministro Flavio Dino.

O presente artigo se concentra na analise do primeiro aspecto, jogando luz
sobre a conformidade normativa do transplante municipal das regras concernen-
tes a impositividade das emendas dos vereadores, dando base para estudos que
visem a contemplar a segunda dimensao empirica. A questao ganha proeminén-
cia com o redirecionamento do controle jurisdicional empreendido pela Suprema
Corte, notadamente no ambito da ADPF n2 854, também para o ambito subnacio-
nal, tendo destacado, em decisdo monocratica de 23 de outubro de 2025, que “os
processos legislativos orgamentarios estaduais, distrital € municipais — bem como
a execugao das respectivas emendas parlamentares — devem ser conformados aos
parametros desta Corte” (Brasil, 2025a, p. 8).

Neste sentido, o0 presente estudo tenciona investigar o perfil de incorporagao
normativa das emendas parlamentares impositivas ao ambito local, tendo como
unidades de analise os Municipios do Estado do Tocantins. A pratica profissional
dos autores orienta a escolha do ente federado que lastreia o trabalho, porquanto
ambos sao servidores do Tribunal de Contas do Tocantins, facilitando a obtengao
de informagoes junto as bases de dados da Corte, cuja alimentacao é imposta, via
instrucao normativa, aos Municipios. A escassez de investigagdoes com contornos
empiricos semelhantes confere natureza inovadora ao estudo, ainda que voltado
ao diagndstico em recorte regionalizado.

Formula-se, como hipdtese de trabalho, que a incorporagao da impositividade
as Leis Organicas dos Municipios tocantinenses opera por replicagao seletiva e
temporalmente defasada do modelo federal: 0os entes locais tendem a reproduzir
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a aliquota vigente no plano federal ao tempo da alteragao de suas Leis Organicas,
sem, contudo, internalizar de forma sistematica os demais elementos da moldura
constitucional de reprodugao obrigatoria — a referéncia temporal da base de cal-
culo, a reserva de metade dos recursos para agoes e servigos plblicos de salde e
a correspondente consignacao de dotacao na lei orgamentaria anual. Da hipotese
decorrem trés consequéncias observaveis, submetidas a teste na segdo 4: (i) a
concentragao das aliquotas municipais nos patamares de 1,2% e 2%, correspon-
dentes as redagoes sucessivas do art. 166, §92, da CRFB/88; (ii) a existéncia de
omissoes quanto a quota da salide e a referéncia temporal da base de célculo; e
(iii) a desconexao entre a autorizagao organica e a efetiva reserva de recursos na
LOA de 2026.

Para tanto, foram mobilizados dados qualitativos retirados de fontes priméa-
rias combinadas, robustecendo a confiabilidade dos resultados: busca sistematica
nos sitios eletronicos oficiais dos 139 municipios do Estado do Tocantins, para
consulta das leis organicas atualizadas e leis orgamentarias; e validagao mediante
conferéncia junto ao Sistema Integrado de Controle e Auditoria Plblica — mddulo
contabil, do TCE/TO (SICAP-Contabil). Diante do acervo coligido, realizou-se analise
documental para extragao, sistematizagao e codificagao das informagoes-chave,
mediante categorias tematicas que refletem os parametros observados.

Trata-se, portanto, de trabalho que adota abordagem qualitativa e raciocinio
hipotético-dedutivo: dos referenciais normativos e jurisprudenciais deduzem-se os
parametros de conformidade que, confrontados com a hipétese acima enunciada,
orientam a analise do material empirico e permitem inferéncias sobre o perfil nor-
mativo local.

O artigo esta estruturado nas seguintes sec¢oes, excluidas esta introdugéo e
as consideragoes que o encerram. Na primeira, faz-se uma revisao bibliografica,
com amparo em artigos cientificos, livros e precedentes da Suprema Corte, a pro-
pdsito da trajetoria de conformacgao da impositividade no que tange a orgamenta-
¢do publica, tracando um histérico sumario da gradual e inequivoca dominancia
legislativa no processo orgamentario por meio das emendas parlamentares. Na
segunda, sao explorados os parametros normativos que informam a constituciona-
lidade das emendas em ambito local, considerando os precedentes da jurisdicao
constitucional a respeito do processo orgamentario, com destaque para as agoes
de controle concentrado que tém imprimido restricoes e ditado preceitos a serem
observados por todos os entes. Por fim, apresenta-se o recorte empirico relativo a
impositividade local, com a analise do quadro de diagnose do perfil de incorpora-
¢ao as leis organicas dos Municipios do Estado do Tocantins, a partir das variaveis
categoricas que traduzem a estrutura geral do emendamento.
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Trajetoria de conformacao da impositividade no processo
de emendamento orgcamentario: a construcao da
dominancia legislativa

As emendas orgcamentarias constituem o mecanismo, de raiz constitucional,
por meio do qual os parlamentares brasileiros podem propor alteragcdes ao projeto
de lei orcamentaria anual (PLOA) enviado pelo Poder Executivo para apreciagao
e aprovacao do Poder Legislativo, na forma do art. 166, §§822 e 32 da CRFB/88.
Elas se desdobram, no ambito federal, em quatro espécies, classificadas segundo
a autoria das emendas: as individuais, formuladas por iniciativa de deputados e
senadores; de bancadas estaduais; de comissoes permanentes da Camara e do
Senado; €, por fim, do congressista designado como relator-geral do PLOA.3

E sobretudo por meio de tais emendas que o Parlamento participa da defini-
¢do da alocacgado dos fundos piblicos no orgamento anual, tendo em vista que a
configuragao institucional erigida pela CRFB/88 conferiu ao Poder Executivo forte
dominio sobre esse processo, outorgando-lhe exclusividade na proposicdo e na
execucao das dotagOes orcamentarias (Almeida; Dominguez, 2025).

No entanto, a Gltima década observou um conjunto sucessivo de reformas
institucionais que redesenhou substancialmente a distribuicao de poderes em
torno do processo orgamentario.

Desde a conformacao do arranjo de governanga orgamentaria p6s-1988,
prevaleceu na literatura do Direito Financeiro (Leite, 2023) o entendimento, refe-
rendado em distintas oportunidades em decisoes do Supremo Tribunal Federal,*
acerca da natureza meramente autorizativa da pega orcamentaria, enquanto lei
formal de efeitos concretos. Assim, a consignacao de determinada rubrica na cha-
mada “lei de meios”, autorizada pelo Parlamento, ndo conduziria & supresséo do
espaco de discricionariedade do chefe de Governo em relagdo a execug¢ao finan-
ceira daquele valor, o que incluia, por certo, as programagoes decorrentes de mo-
dificagao via emenda parlamentar.

2 Tal como as emendas de comissao, as emendas de relator ndo contam com previsao expressa na CRFB/88,

encontrando fundamento no art. 144 da Resolugao n2 01/2006 — CN. Nos termos desse artigo, a utilizagao
das emendas de relator esté restrita as seguintes finalidades: (i) correcdo de erros ou omissoes técnicas;
(i) recomposi¢do de dotagdes orgamentarias ao montante originalmente proposto; e (iii) atendimento as
especificagdes constantes de pareceres preliminares. O uso distorcido dessa modalidade de emenda, no
periodo de 2019 a 2021, justificou o juizo de inconstitucionalidade a respeito do “or¢amento secreto”, no
ambito da ADPF n¢ 854, a época sob a relatoria da Min. Rosa Weber.

4 Portodos, vale trazer a colagéo, o excerto tirado da ementa de julgamento da ADI n2 5.274/SC, que sintetiza
a compreensao da Corte antes do advento das Emendas Constitucionais n%s 86/2015 e 100/2019: “[...]
1. A Jurisprudéncia deste Supremo Tribunal Federal, antes das Emendas Constitucionais n. 86/2015 e
n. 100/2019, manifestava-se pelo carater meramente formal e autorizativo da lei orcamentéria. 2. [...].
As Emendas Constitucionais n. 86/2015 e n. 100/2019 reforgcaram o anterior carater autorizativo das
previsdes orgamentarias, nos termos da norma constitucional originaria, modificada desde as alteragoes
da Constituicdo da Republica (Brasil, 2021).
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Esse esquema distributivo inseria-se no contexto do presidencialismo multi-
partidario, compondo o acervo negocial a disposicao do Executivo para a formagao
da base congressual (coalizao), com vistas a asseguracao de melhores condicoes
de governabilidade. Neste cenario, alegava-se que as emendas operavam como
um mecanismo de barganha por via do qual o Executivo condicionava a liberagao
ou o “descontingenciamento” dos recursos a aprovagao de projetos de seu inte-
resse (Conti, 2024, p. 4).

A partir da promulgacao da Emenda Constitucional n? 86/2015, na esteira dos
conflitos politicos que culminaram no impedimento da Presidente Dilma Rousseff,
e como resposta a tais praticas de negociagdo na fase executiva (Mascarenhas,
2023), o Poder Legislativo solidificou em texto constitucional a previsao que ja
havia constado na LDO de 2014, tornando obrigatoria a execugao das dotagoes
incluidas na lei orcamentaria por intermédio de emendas individuais (Almeida,
2022). Neste sentido, o art. 166, §11, da CRFB/88, passou a prever que seria
mandatéria — e nao mais autorizativa — a execugao orgamentaria e financeira de
tais emendas no montante correspondente a 1,2% da receita corrente liquida (RCL)
realizada no exercicio anterior, de forma equitativa, garantindo-se a destinagao de
metade desse percentual para agcoes e servigos publicos de salde.®

Para além da inflexdo dogmatica no que tange a natureza juridica do orga-
mento pdblico, o qual se tornou, nessa especifica parcela percentual, impositivo,
colocando a operacionalizagcdo dos repasses em favor de estados e municipios a
margem de qualquer decisao do Poder Executivo, a reforma levada a efeito pela
EC n? 86/2015 constituiu também marco ilustrativo da ascensao de uma “domi-
nancia legislativa” (Faria, 2023, p. 299) em relagao ao processo alocativo de re-
cursos puablicos.

A trilha desse movimento foi estendida pela aprovagcao da Emenda Constitu-
cional n® 100/2019, ampliando a obrigatoriedade da execugao relativa as transfe-
réncias decorrentes de emendas originadas das bancadas estaduais no Congresso
Nacional. De efeito, o §12 foi acrescentado ao art. 166 da CRFB/88 para reservar
a tais emendas o montante de até 1% da RCL.

5 Interessante notar a diferenciacao registrada por Mascarenhas (2023) entre a impositividade que emergiu
da EC n® 86/2015, e a obrigatoriedade que caracteriza outros repasses intergovernamentais, a exemplo
das repartigoes de receitas tributarias dos arts. 157 a 159 da CRFB/88. Isso porque o carater impositivo
atribuido a descentralizagao fiscal por meio das emendas individuais n&o alterou o fato de, procedimental-
mente, cuidar-se tal repasse de uma modalidade de transferéncia voluntaria. Assim, a nogao de transferéncia
voluntaria assume contornos procedimentais, nao se utilizando tal conceito como sindnimo de transferéncia
discricionaria, a qual seria o oposto dos repasses obrigatorios decorrentes de despesa obrigatoria. Com
efeito, o sentido da voluntariedade aparece como um procedimento especifico de descentralizagao fiscal
que utiliza convénios e instrumentos congéneres (art. 25 da LRF), seguindo normas e condicionantes
rigidas, ainda que eliminada a discricionariedade na sua execucéo orgamentaria e financeira.
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0O modelo de transferéncias intergovernamentais contou ainda com um reen-
guadramento das modalidades referentes as emendas individuais, prevendo uma
forma de repasse, denominada transferéncia especial, que dispensa a celebragao de
convénio ou instrumento congénere, aportando diretamente nos cofres do ente bene-
ficiario, podendo ser aplicadas em qualquer programacao finalistica deste. Destarte,
a EC n? 105/2019 trouxe a luz, no art. 166-A, inciso |, a figura que se convencionou
chamar de “Emenda Pix”, terminologia conectada com esta operacionalizagao nao
mais mediada por instrumentos formais e vinculagdo programatica.

O Gltimo estagio desse redesenho no plano da normatividade constitucional
proveio da Emenda Constitucional n¢ 126/2022, que alterou a aliquota para apro-
vagao de emendas impositivas individuais para 2%, estabelecendo uma divisao
entre os Orgaos integrantes do Congresso Nacional, cabendo 1,55% as emendas
dos Deputados e 0,45% as de Senadores (art. 166, §9%A, da CRFB/88).°

A expansao da influéncia congressual no processo orgamentario foi acompa-
nhada de um crescimento exponencial do gasto pUblico decorrente das emendas
parlamentares, tanto para aguelas cuja execuc¢ao tornara-se mandatoria (individuais
e de bancada), como para as que permaneceram no territorio da discricionariedade
executiva (comissao e relator). Assim, vale notar que o volume financeiro das emen-
das se multiplicou por mais de dez vezes nos Gltimos 10 anos, conforme registrado
no Raio-X da LOA federal de 2026, publicado pela Consultoria de Orcamento da C&
mara dos Deputados. De cerca de R$5 bilhdes, em 2016, as despesas com emen-
das parlamentares ao orgamento da Unido atingiram o patamar de R$49,9 bilhdes,
em 2026 (Consultoria de Orgamento e Fiscalizagao Financeira, 2026).

Tais alteragoes estruturais na dindmica de orgamentacao reordenaram a 16-
gica de exercicio do poder politico no Brasil. Ao comprimir o espago de alocagao
discricionaria do Executivo (Tollini; Mendes, 2024), deslocando o eixo de atuagao do
Legislativo da aprovagao para a captura da execugao de grande parte do orgamento
pUblico (Hartung; Mendes; Giambiagi, 2021), o arranjo institucional dai resultante
mitigou a forca do sistema presidencialista, desidratando-o (Gomes, 2026) e, no
limite, perfazendo um modelo de “governo congressual”, na expressao de Couto
(2025), com menor controle politico e técnico do Executivo sobre a parcela do gasto
pablico alocada mediante as emendas parlamentares.

E certo que tal cambio estrutural reverberou nas demais esferas federativas.
Diversos estados transladaram as suas Constituicoes as mesmas disposigoes in-
seridas na CRFB/88, visando a imprimir impositividade as emendas dos Deputados

6 Ajustou-se a estes novos percentuais, por conseguinte, a fragdo reservada para agoes e servigos de salde,
aqual se aplica, no tocante as emendas individuais, por quota reservada a cada parlamentar, de sorte que
do valor total atribuido ao congressista, metade se destina a esse tipo de despesa. Nao € o caso, portanto,
de afirmar que cada emenda seja segmentada em valores aplicados a salde, e valores dispendidos com
outros propdsitos.
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Estaduais ao PLOA ou das bancadas presentes na Assembleia, bem como incor-
porar ao jogo or¢camentario a figura das transferéncias especiais. Segundo levan-
tamento da Consultoria de Orgamento e Fiscalizagao Financeira da Camara dos
Deputados, 23 entes estaduais preveem as emendas impositivas (individual ou
coletiva), dos quais 20 abrigam a possibilidade de “Emendas Pix” (Consultoria de
Orcamento e Fiscalizagao Financeira, 2025).

A reboque dos Estados, as unidades municipais seguiram o ritmo de replica-
gao, introduzindo nas suas leis organicas disposicoes relativas ao modelo imposi-
tivo de emendamento individual por seus vereadores. Diante disso, cabe indagar:
a luz de quais parametros normativos se pode aferir a conformidade dos quadros
normativos locais para efeito de previsao e aplicagao das emendas parlamentares
impositivas? Essa afericao pode ser feita com recurso a um conjunto de decisoes
paradigmaticas proferidas pelo STF no curso dessa mesma década em que se ve-
rificaram as mutagdes no processo orcamentario.

Parametros normativos para conformidade das emendas
locais a partir da jurisdicao constitucional

Tratando-se de um regime normativo que disciplina uma faceta fundamental
da distribuicao e do exercicio dos poderes republicanos, além de apresentar impli-
cagoes no funcionamento e na efetividade do federalismo fiscal, o processo legis-
lativo orgamentario, instituido nos artigos 165 e seguintes da CRFB/88, constitui
uma moldura normativa cuja reproducao € vinculante pelas esferas subnacionais.
Isso abrange, por 6bvio, 0 arranjo constitucional relativo ao envolvimento do Poder
Legislativo na producao das pecas orgamentarias.

Na ADI 5.646, a Corte averbou que as normas constitucionais de reprodu-
Gao obrigatoria, por possuirem validade nacional, “integram a ordem juridica dos
Estados-membros ainda quando omissas em suas Constituicoes estaduais, ine-
xistindo qualquer discricionariedade em sua incorporagao pelo ordenamento local”
(Brasil, 2019b). De efeito, referida subordinacdo normativa conduz a predi¢cao do
conteldo do direito constitucional e ordinario a ser editado pelos 6rgaos de produ-
¢ao normativa do Estado e Municipio (Leoncy, 2007).

Essa premissa de simetria, calcada na competéncia da Uniao para legis-
lar sobre normas gerais acerca do Direito Financeiro (art. 24, | e §§1° e 3¢, da
CRFB/88), € desde ha muito enunciada nos precedentes da Suprema Corte, conso-
ante se infere do pronunciamento na ADI 422/ES,” restando saber, com um olhar

7 Na Ementa desse julgado figura o seguinte trecho, que expressa a posi¢ao histdrica da Corte Suprema: “1.
A Constituicao Federal reserva ao Poder Executivo a iniciativa das leis que estabelecem o plano plurianual,
as diretrizes orgcamentéarias e os orgamentos anuais, 0 que, em respeito a separacao dos Poderes,
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matizado, as suas implicagoes no que tange ao quadro redesenhado, a partir das
ECs 86/2015, 100/2019, 105/2019 e 126/2022, dos gastos decorrentes das
emendas impositivas.

Uma primeira decorréncia pratica desse quadro legislativo de observancia
compulsoria pode ser retirada da decisdo proferida na ADI 2680, em que o Tribu-
nal Supremo, sob a relatoria do Min. Gilmar Mendes, rechacou a constitucionali-
dade de inscricao na Constituicao do Estado do Rio Grande do Sul, por meio da EC
n2 30/2002, de espécie inovadora de impositividade oriunda de programacoes re-
sultantes de emendas de participacao popular.

Semelhante raciocinio guiou, ja na seara das emendas parlamentares, 0 ju-
izo de inconstitucionalidade da reforma levada adiante pelo Estado de Roraima,
em sua carta constitucional, para inclusdo de emendas de execugao obrigatoria,
porém antes de sua previsao no plano federal. Assim, por ter discrepado das nor-
mas gerais federais existentes sobre o tema, e a vista da impossibilidade de se
admitir a constitucionalidade superveniente (convalidando-se as disposicoes esta-
duais apds o advento das ECs n® 86/2015 e 100/2019), a decisao colegiada na
ADI 6.308/RR julgou procedente a agao para invalidar os artigos 113, §§3¢, 3%-A,
4° 69, 72, 82 e 92 da Constituicao do Estado de Roraima.

Essa mesma agao consignou que a simetria se estende aos patamares impos-
tos pelos arts. 166, §§9° e 12, da CRFB/88, quanto a aprovagdo das emendas im-
positivas individuais e de bancada, inviabilizando a aposicao de limites percentuais
distintos como expressao da autonomia federativa. Dai porque, por exemplo, na ADI
n? 6.670/DF, com a relatoria do Min. Gilmar Mendes, a Corte entendeu que o art.
136-A, §7¢, da Constituicao de Rondonia, na redacao dada pela EC n? 124/2017,
ao destinar apenas 25% das emendas individuais ao PLOA para acdes € servigos
pUblicos de salde, violou o figurino constitucional obrigatério (art. 166, §92, da
CRFB/88). De igual modo, na ADI n? 7.060/SE, sob a relatoria do Min. Dias Toffoli,
reputou-se inconstitucional a formula referente ao computo de restos a pagar prove-
nientes das emendas impositivas estaduais, por divergir do panorama constitucional
estabelecido no §17 do art. 166 da CRFB/88.

Mas a incidéncia da reproducao cogente nao coibiu a emergéncia de contro-
vérsias para cuja solucao ainda se aguarda deliberacao definitiva do Supremo Tri-
bunal. E o caso da matéria apreciada no ambito da ADI n2 7.493/MT, em que se
discute o percentual aplicavel as emendas subnacionais apds a modificagdo das

consubstancia norma de observancia obrigatoria pelos demais entes federados, por simetria. A inser¢ao
nos textos constitucionais estaduais dessas matérias, cuja veiculacd@o por lei se submeteria a iniciativa
privativa do chefe do Poder Executivo, subtrai a este Gltimo a possibilidade de manifestagao. Precedentes:
ADI 584, rel. min. Dias Toffoli, Plenario, DJe de 9/4/2014; e ADI 1.689, rel. min. Sydney Sanches, Plenario,
DJ de 2/5/2003" (Brasil, 2019a).
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aliquotas na CRFB/88, através da EC n® 126/2022, notadamente a vista da seg-
mentacao de fragoes assinaladas a Camara dos Deputados (1,55%) e ao Senado
Federal (0,45%).

Neste caso, o cerne do debate cingiu-se a analise acerca da validade consti-
tucional do art. 164, §15, da Constituicao de Mato Grosso, com a redagao confe-
rida pela EC n? 111/2023, que aumentou o percentual das emendas de execugao
obrigatdria de 1% para 2% da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior
no ambito do projeto de lei orgamentaria anual. A analise recaiu sobre dois pontos,
em sintese: (i) a auséncia de previsdo explicita quanto a destinacao de metade do
montante das emendas para politicas de salde; (ii) o desencontro do percentual
fixado na Constituicao Estadual com o patamar estabelecido na CRFB/88 apos a
EC n? 126/2022.

Relativamente ao primeiro aspecto, o Relator votou no sentido de conferir
interpretacdo conforme a Constituicao ao dispositivo estadual, de sorte que sua
compatibilidade com o modelo federal ficasse condicionada a reserva de 50% dos
recursos para a area da salde, em consonancia com o precedente firmado na ADI
n2 6.670/DF; no tocante ao segundo ponto, também em interpretacao conforme,
assentou que as emendas individuais ao projeto de lei orgamentéria — de execucao
obrigatoria — devem ser aprovadas no limite de 1,55% da receita corrente liquida
do exercicio anterior ao do encaminhamento do projeto pelo Poder Executivo, por
corresponder este percentual a estrutura unicameral do Poder Legislativo Estadual,
0 que resulta na extensao analdgica do patamar aplicavel, no ambito federal, a
Camara dos Deputados.

Os contornos deste raciocinio restaram esclarecidos com o deferimento
da medida cautelar na ADI 7.869/PB, no bojo da qual fora impugnada a dicgao
do art. 169-A, da Constituicao da Paraiba, na atualizagao promovida pela EC n¢
59/2025, que também fixou o patamar das emendas individuais de execucao
obrigatoria em 2%. Ao suspender liminarmente a eficacia do dispositivo, assim en-
cadeou o Relator Min. Alexandre de Moraes as razoes de decidir (Brasil, 2025b):

A matriz orcamentéria federal, sobretudo seu respectivo processo
legislativo, consubstancia norma de reprodugao obrigatéria para os
estados-membros, razao pela qual as Constituicoes Orgcamentarias
subnacionais devem espelhar os paradigmas federais na disciplina
das emendas individuais. [...].

Contudo, [...], a correta simetria entre 0 modelo federal e a norma
local exige que o percentual a incidir sobre a base de célculo aci-
ma referida seja apenas aquele destinado a Camara dos Deputados
(1,55% conforme o art. 166, §9%A) e nao aquele aplicado ao Con-
gresso Nacional como um todo (2% nos termos do art. 166, §99).
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E que a Assembleia Legislativa estadual se aproxima na arquitetura
federal a Camara dos Deputados, ambas as casas de representagdo
popular em seus respectivos planos federativos. [...].

Nao fosse esta a interpretacao levada a cabo nesta agao, os deputa-
dos estaduais contariam com um percentual substancialmente maior
da respectiva receita corrente liquida para introduzir emendas imposi-
tivas ao orgamento estadual do que seus pares federais.

Cabe acrescentar a argumentagao do Ministro, quanto as nuances derivadas
do unicameralismo caracteristico dos entes subnacionais, que a propria CRFB/88,
em seu art. 27, confirma essa correspondéncia ao determinar que o nimero de
deputados a Assembleia Legislativa sera estabelecido proporcionalmente a repre-
sentacao do Estado-membro na Camara dos Deputados. Nao é demasiado, com
efeito, extrapolar esse racional as unidades politicas municipais, cuja organizagao
politico-institucional igualmente apresenta legislativos unicamerais e a crescente
integragao ao ciclo orgamentério das emendas individuais impositivas.

Deve-se notar, ndo obstante, que essa Ultima (ADI n? 7.869/PB) se trata
de medida cautelar cujo referendo do Plenério ainda aguarda deliberagcao, uma
vez que o processo foi destacado pelo Ministro Presidente. A ADI n? 7.493/MT, a
seu turno, em que pese tenha sido iniciada a fase de julgamento do mérito, apods
referendo da tutela provisoria, tendo os Ministros Gilmar Mendes e Flavio Dino
acompanhado a posi¢cao encampada pelo Relator, Min. Dias Toffoli, a propdsito
da aplicagdo a esfera estadual do percentual de 1,55% da receita corrente liquida
para as emendas impositivas, também foi destacado para julgamento presencial,
aguardando inclusao na pauta.

Ainda assim, é de ter em conta que a medida cautelar, no bojo das agdes
diretas de inconstitucionalidade, a teor do disposto no art. 11, §19¢, da Lei
n? 9.868/1999, reveste-se de eficacia erga omnes, sendo concedida com efeito
ex nunc.

Outro ponto controvertido atinente a incidéncia da simetria aplicada ao poder
de emenda as leis orcamentarias estaduais e municipais diz respeito a possibili-
dade de emendas impositivas coletivas em tais esferas. A matéria é objeto da ADI
n? 7.807/MT, nos autos da qual o Min. Relator Dias Toffoli deferiu cautelar em or-
dem a sustar a eficacia do art. 164, §16-B, da Constituicao de Mato Grosso, que
estabelece a execugao obrigatoria das programagoes orcamentarias decorrentes
de emendas de bancada e de bloco parlamentar ao projeto de LOA, no montante
correspondente a 0,2% da receita corrente liquida.

Nos fundamentos que lastrearam a compreensao pela presenca da probabili-
dade do direito alegado na ac¢ao, partiu-se da premissa segundo a qual a observan-
cia obrigatoria pelas constituicoes dos estados e pelas leis organicas municipais
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“nao significa a transferéncia ipsis litteris das normas federais para o ambito sub-
nacional”, devendo a interpretacao dos dispositivos constitucionais harmonizar-se
com o desenho organizacional dos poderes constituidos. Lastreado no conceito
de bancada parlamentar estadual, considerando que “ndo ha paralelismo de for-
mas ou de desenho institucional entre os poderes legislativo federal e estadual”,
entendeu-se que o art. 166, §12, da CRFB/88, que prevé a execugao obrigatoria
das programacodes oriundas de emendas de bancadas de Estados e do DF, & ina-
plicavel aos Parlamentos estaduais e, por extensao logica, aos Legislativos muni-
cipais, na medida em que, naturalmente, nao ha possibilidade de divisdo de tais
parlamentos em bancadas estaduais.

Valem aqui as mesmas consideragoes sobre a natureza precaria da decisao
prolatada nesta agdo, nao obstante a eficacia contra todos da providéncia cautelar.
Assim como se iguala, no caso da ADI n? 7.807/MT, o destaque para julgamento
presencial operado pelo Min. Edson Fachin.

Vé-se que tem se formado no ambito da Suprema Corte uma linha jurispru-
dencial abrangente sobre o tratamento normativo regional e local das emendas
parlamentares de execugao obrigatdria, ancorada no eixo interpretativo fundado na
reproducao obrigatoria das normas constitucionais que configuram o planejamento
e a gestdo orgamentaria. Sob a perspectiva desse quadro, é que se pretendeu
avancar a investigacao empirica que constitui o objeto da se¢ao adiante.

A impositividade municipal: analise a partir da
incorporacao as leis organicas dos municipios do
Tocantins

Assentados 0s marcos normativos e jurisprudenciais que balizam a repro-
ducao obrigatéria das regras do processo orgamentario, esta segao volta-se ao
exame empirico da impositividade em ambito municipal, tomando por unidades de
analise os Municipios do Estado do Tocantins. A exposi¢cao organiza-se em trés
momentos: o primeiro descreve os procedimentos metodoldgicos que orientaram
a coleta e o tratamento dos dados; o segundo apresenta o perfil normativo de in-
corporagao das emendas impositivas as Leis Organicas, a luz das variaveis categd-
ricas definidas; e o terceiro faz o cotejo entre autorizagao organica e a sua efetiva
consignagao na lei orgamentaria do exercicio de 2026.

Procedimentos metodologicos

A pesquisa adotou abordagem qualitativa, de natureza descritivo-exploratéria,
operacionalizada mediante analise documental de fontes primarias. O universo de
analise corresponde a totalidade dos 139 Municipios do Estado do Tocantins, tra-
tando-se, pois, de censo normativo, sem emprego de técnica amostral.
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A coleta desenvolveu-se entre abril e maio de 2026, em quatro etapas suces-
sivas. Na primeira (levantamento), foram acessados os sitios eletronicos oficiais e
os Portais de Transparéncia dos 139 Municipios para obtengao das Leis Organicas
em sua versao atualizada e das Leis Orgamentarias Anuais relativas ao exercicio
de 2026, registrando-se, em planilha de controle, o endereco eletrdnico, a data de
acesso e a versao de cada documento coligido.

Na segunda etapa (sele¢ao), os diplomas foram triados por busca textual
a partir dos descritores “emenda impositiva”, “execucao obrigatoria”, “emendas
individuais” e expressoes correlatas, seguida de leitura integral dos dispositivos
pertinentes ao processo legislativo orgamentario, adotando-se como critério de
inclusao a existéncia de previsao expressa de impositividade das emendas dos
vereadores a lei orgamentaria.

Na terceira etapa (codificagao), as unidades selecionadas foram registradas
em matriz de dados estruturada segundo livro de cddigos previamente definido a
partir dos parametros constitucionais e jurisprudenciais explorados nas segoes 2
e 3, compreendendo as seguintes variaveis categoricas: (i) tipo de emenda (indi-
vidual ou coletiva); (ii) aliquota; (iii) base de calculo e respectiva referéncia tempo-
ral; (iv) fundamento normativo, com indicagao do dispositivo da Lei Organica e do
ndmero e data da emenda que o introduziu, quando aplicavel; (v) consignagao de
dotacao especifica na LOA de 2026 e respectivo valor alocado; e (vi) previsao da
destinagdo minima de 50% para agoes e servigcos publicos de salde.

Na quarta etapa (conferéncia e validacao), todas as entradas da matriz foram
submetidas a dupla checagem independente pelos autores e trianguladas com os
registros do Sistema Integrado de Controle e Auditoria Plblica — modulo contabil
(SICAP-Contabil), do TCE/TO, cuja alimentacao & imposta aos Municipios por ins-
trugao normativa. As divergéncias identificadas entre as fontes foram resolvidas
mediante retorno ao documento, prevalecendo a versao publicada no veiculo ofi-
cial do proprio ente.

Registra-se, como limitagao do desenho de pesquisa, a possibilidade de de-
satualizagao das Leis Organicas disponibilizadas nas fontes consultadas. Assim,
o fato de nao se ter localizado previsao de emendas impositivas nos outros 100
entes nao significa, peremptoriamente, que estes nao tenham procedido a redese-
nho normativo nessa dire¢do. Conquanto tal cenario implique, por si so, inobser-
vancia de preceitos que impdoem a publicagcao da estrutura legislativa atualizada,
notadamente o art. 62, inciso IV, e 0 art. 8%, §3¢, inciso VI, da Lei n? 12.527/2011
(Lei de Acesso a Informacao), ele deve ser registrado como limitagdo inerente a
pesquisa documental em fontes oficiais locais.

O exame da previsao legal converge com a necessidade de que haja autori-
zagao expressa na Lei Organica do Municipio para efetivagao de emendas impo-
sitivas dos vereadores a lei orgamentaria, conforme, por exemplo, propugnado na
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Instrugao Normativa n? 02/2025, do TCM-GO (Tribunal de Contas dos Municipios
de Goias, 2025). Neste sentido, uma vez que também integraram a analise docu-
mental as dotacgoes inseridas nas leis orgamentarias anuais, foi possivel apurar a
hipétese de que algum municipio autorizasse despesas decorrentes de emendas
individuais de execugao obrigatoria, sem que houvesse amparo normativo explicito
na sua lei organica. Adianta-se a informagao de que nao foram registrados casos
em tal sentido. Da mesma forma, o cotejo permitiu identificar entes que, embora
habilitados pela Lei Organica, nao alocaram recursos na LOA de 2026, achado de-
senvolvido na subsegao 4.3.

Perfil normativo de incorporacao as Leis Organicas

Do universo das unidades pesquisadas, correspondente aos 139 Munici-
pios tocantinenses, 39 alteraram as suas Leis Organicas para prever a figura das
emendas impositivas, em movimento distribuido entre 2017 e 2025, com concen-
tragao a partir de 2023, cronologia que acompanha, com defasagem, 0s marcos
federais de 2015 (EC n2 86) e 2022 (EC n2 126) e que se revela analiticamente
relevante para o exame da correspondéncia entre a norma local e a LOA de 2026.
Apresenta-se adiante o resultado do mapeamento concernente ao perfil normativo,
consolidado apds a organizagao dos dados coletados.

Quadro 1 — Diagnéstico do perfil normativo das emendas impositivas municipais no
Estado do Tocantins (2026)

(Continua)

Parametros _
Municinio Tipo de . Previsao legal Valor de emen- | Destinagao
e emenda | Aliquota B?se oo e das 2026 (R$) | para saide
calculo temporal
Art. 173, §1°,
Individual RCL prevista- | da LOM (Emen-
Abreulandia (impositiva) 2% RCL estimada no da a LOM 774.000,00 50%
P projeto n2 002, de
03/07/2023)
. Individual o ReL realizada | Art. 110, 89% | sem dotac&o Sem
Ananas (impositiva) 1% RCL no exercicio da LOM, de na LOA/2026 previsao
anterior 13/05/2021
- RCL realizada | Art. 171, §12, =
Aragominas (ilr:dzls?;\?;) 1,2% RCL no exercicio da LOM n? ::Toi(;?g;g 50%
P anterior 001/2024
RCL do exer- Art. 173, 8§19,
- cicio anterior | da LOM (Emen- N
Araguacema (ilr:d:ggj;) 2% RCL ao do encami- da a LOM ::Toi‘;?ggg 50%
P nhamento do n? 001, de
projeto 18/12/2023)
. RCL prevista- <
. Individual o . Art. 173, §19, Sem dotagdo o
Araguaina | o ositivay | T2% RCL eSt;;?;?:ti no da LOM na LOA/2026 50%
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(Continua)
Parametros _
Municipio Tipo de — Previsio legal Valor de emen- | Destinacao
b emenda | Afiquota Base de " das 2026 (R$) | para saide
calculo temporal
RCL realizada
Barra do Individual o . Art. 160, §19, Sem dotagao o
Ouro (impositiva) | 12% RCL | no exercicio da LOM na LOA/2026 50%
anterior
RCL do exer- Art. 173,
o ) o
Bernardo Individual clelo antenor. §1% da LO!VI Sem dotagao
Saydo (impositiva) 2% RCL ao do encami- (Emenda a na LOA/2026 50%
4 P nhamento do | LOM n2 001 de
projeto 05/06/2024)
Bom Jesus Individual 1.9% RCL Rri:'(:f:rl;js)a Art. 94, §6°, Sem dotagdo 50%
do Tocantins | (impositiva) Uit X da LOM na LOA/2026 °
anterior
Brejinho de | Individual % ReL R&Lg::r"czijga Art. 116A, | Sem dotagdo So%
Nazaré (impositiva) ° X 8§19 da LOM na LOA/2026 °
anterior
- . RCL prevista- ~
Buriti do Individual o . Art. 173, §19, Sem dotacao o
Tocantins (impositiva) 1.2% RCL esnmgda no da LOM na LOA/2026 50%
projeto
Art. 188,
L - RCL prevista- §1¢, da LOM
T%i::t?r?s (i'r:d';’:;:;) 1,2% RCL | estimadano | (Emendaa | 772.000,00 50%
P projeto LOM n2 001 de
28/12/2022)
RCL realizada
Individual o . Art. 159, 8§12, Sem dotagao o
Caseara (impositiva) 1,2% RCL no exerIC|C|o da LOM na LOA/2026 50%
anterior
Art. 137-A,
. . RCL prevista- 8§19, da LOM
CT‘;'(':';E:S" (i'r’:]dg"s‘?zf;) 1,2% RCL | estimadano | (Emendaa | 1.320.523,63 | 50%
P projeto LOM ne 001 de
12/12/2022)
» RCL realizada o
Colmgia | ndvidual | oo RCL | noexercicio | A 173815 1 439 999,06 50%
(impositiva) X da LOM
anterior
RCL do exer-
- cicio anterior o
Dianépolis | ndividual 29 RCL | a0 do encami- | At Y7L 815 | o756 37684 | 50%
(impositiva) da LOM
nhamento do
projeto
. RCL prevista- o
Divinépolis | Individual 29 RCL | -estimadano | A 173 81% | oo 776 59 50%
(impositiva) . da LOM
projeto
Art. 159,
Individual RCL realizada §1¢, da LOM
Guarail (impositiva) 1,2% RCL no exercicio (Emenda a 2.539.203,28 50%
P anterior LOM n2 001 de
31/10/2018)
Art. 101-A,
. RCL prevista- 8§19, da LOM
Gurupi (imd'(‘;'s‘:;f;) 1% RCL | estimadano | (Emendaad | 7.052.969,85 r:‘;;”éo
p projeto LOM n¢ 1, de p
31/12/2023)
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(Continua)
e Parametros —— PR
L po de ® _ alor de emen- nacao
Municipio emenda i Base de Referéncia Previsdo legal das 2026 (R$) | para saiide
Aliquota calculo temporal
Art. 180-A,
- RCL realizada 812, da LOM ~
Lajeado (il:]dzlsdi;j;) 1,2% RCL no exercicio (Emenda a ::Toi(;?ggg 50%
s anterior | LOM n¢ 004 de
08/11/2017).
- RCL realizada o
Lagoada | Indwidual | »o RCL | noexercicio | " 173 81% 1 66 000,00 50%
Confusao (impositiva) . da LOM
anterior
- RCL prevista- ~
Lagoa do Individual o - Art. 183, §9¢, Sem dotagao o
Tocantins (impositiva) 1,.2% RCL es?)?:)?:ti no da LOM na LOA/2026 50%
o RCL realizada o
Luzinopolis (i'r:d:'sc:;j;) 5% RCL no exercicio | - d:zlasLSC;M§7_’ 20.000,00 50%
s anterior
Monte do Individual 2% RCL R;L;::rlg:iia Art. 137-A, Sem dotagdo 50%
Carmo (impositiva) ? . §12, daLOM | na LOA/2026 °
anterior
RCL do exer- Art. 143,
Individual cicio anterior §10, da LOM
Palmas (impositiva) 2% RCL ao do encami- (Emenda a 40.271.859,00 50%
P nhamento do | LOM n2 70, de
projeto 12/12/2023)
RCL do exer-
Paraiso do Individual 1.9% RCL :;c;;aen:s;ﬁi Art. 173, 8§19, Sem dotagao Sem
Tocantins (impositiva) en nhamento do da LOM na LOA/2026 previsao
projeto
RCL do exer- Art. 189-A,
L cicio anterior 8§12, da LOM ~
Parana (ilr:dzlsdigj;) 2% RCL ao do encami- (Emenda a ::Toi(;t:ggg 50%
P nhamento do | LOM n? 01, de
projeto 19/09/2023)
RCL realizada =
. Individual o _ . Art. 138, §19, Sem dotagao o
Peie | impositiva) | 27 RCL ”°ai’t‘::%f'° da LOM nalOA/2026 | °O%
Art. 159,
- RCL realizada §12, da LOM ~
Piraqué (ilr:dl(\)/g;j;) 1,2% RCL no exercicio (Emenda a ::Toijtzaggg 50%
P anterior | LOM e 014 de
12/11/2018).
Art. 174,
o 812, da LOM ~
Ponte Alt.a do .Indlv@ulal 2% RCL Silente (Emenda 2 Sem dotagao 50%
Tocantins | (impositiva) LOM n2 02 de na LOA/2026
30/03/2023)
Art. 226-A,
- RCL realizada 812, da LOM ~
Nzt(c)ir;gal (ilrr:]dzlsdi;j;) 1,2% RCL no exercicio (Emenda a ::Toi(;?ggg 50%
P anterior LOM n2 001 de
17/08/2021)
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(Conclusao)
S Parametros — e
L po de ® i alor de emen- nacao
Municipio emenda Aliquota Ba’se de Referéncia Previso legal das 2026 (R$) | para saiide
calculo temporal
RCL do exer- Art. 156, §99,
. - cicio anterior da LOM (Lei
Plzsr:szgte (i'r:d:'sc:z\?;) 2% RCL | ao do encami- | n° 973, de 27 | 544.500,00 r:\ig‘éo
Y P nhamento do de junho de p
projeto 2025)
- RCL realizada N
Pugmil Individual 2% RCL no exercicio | " 196 89% 1 416 481,30 50%
(impositiva) . da LOM
anterior
Rischinho | mdividual | o reL R;Lgf:r"cziss)a Art. 110, §1°, | Sem dotago Sem
(impositiva) =% X da LOM na LOA/2026 previsao
anterior
Art. 137-
. A, 812 da
Santa Maria | Individual 2% RCL R&Lgf::lczijga Emenda de Sem dotacao 50%
do Tocantins | (impositiva) N anterior Revisdo 3 na LOA/2026 v
LOM n¢ 01 de
13/12/2024
R . RCL prevista- ~
Sao Miguel Individual o ) Art. 173, 812, | Sem dotagao .
do Tocantins | (impositiva) | T'27% RCL | estimadano da LOM naLloa/2026 | 0%
projeto
~ - RCL prevista- o
Séo Salvador | Individual ||, RCL | estimadano | AT 273 81% | 390 000,00 50%
do Tocantins | (impositiva) . da LOM
projeto
Art. 137-A,
- RCL realizada 8§19, da LOM .
Silvanépolis (ilr:d':)/g;j;) 2% RCL no exercicio (Emenda a ::Toi(;?ggg 50%
P anterior LOM n2 01 de
18/12/2024)
Receita
compos-
ta pelos
tributos =
" Individual o . Art. 159, 8§19, Sem dotagao o
Sitio Novo (impositiva) 3% qu? com- Silente da LOM na LOA/2026 50%
pdem o
indice do
duodéci-
mo
. . RCL realizada o -
Ta|pas‘do ‘Indlv@ulal 1.2% RCL no exercicio Art. 137, 8§19, Sem dotagdo 50%
Tocantins (impositiva) anterior da LOM na LOA/2026

Fonte: Elaboracao pelos autores, com base nos dados da pesquisa (2026).8

Uma primeira inferéncia descritiva refere-se a auséncia de previsdo de emen-
das impositivas coletivas no ambito do ciclo orgamentario municipal. Entre os 39
entes que incorporaram a impositividade em suas Leis Organicas, todos os fizeram

& Nota: A auséncia de dotagado foi verificada mediante exame das Leis de Diretrizes Orgamentéarias e das
Leis Orgamentarias Anuais de 2026, dos quadros de detalhamento da despesa e dos registros disponiveis
nos Portais de Transparéncia e no SICAP-Contabil.
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por meio de emendas individuais dos vereadores, em paralelo ao art. 166, §99, da
CRFB/88, sem que se tenha registrado um Unico dispositivo a contemplar a exe-
cucao obrigatdria de programacodes oriundas de emendas de bancada, bloco par-
lamentar ou expressao congénere designativa de algum agregado de legisladores.

Tal uniformidade converge, ademais, com a orientagao que se vem sedimen-
tando na jurisdicao constitucional, notadamente com a cautelar deferida na ADI
n? 7.807/MT. Sob esse aspecto, o perfil normativo dos Municipios tocantinenses
nao suscita tensdo com os parametros de reprodugdo obrigatoria explorados na
secao precedente.

Uma questdo que tangencia esta matéria e merece ser invocada € a insub-
sisténcia da modalidade de transferéncia especial (“Emenda-Pix”), tratada no art.
166-A, da CRFB/88, em sede local. Isso porque a execucao mandatéria das emen-
das dos vereadores ou sera direta pelas unidades administrativas dos 6rgaos ou
das entidades dos Municipios, com vinculagao a programagao estabelecida na
emenda, ou serd destinada a execucao indireta por entidades privadas sem fins
lucrativos, atraindo a aplicacao da Lei n® 13.019/2014 (Marco Regulatoério das
Organizacoes da Sociedade Civil).

0 segundo achado empirico diz respeito a acentuada variancia das aliquotas
adotadas para a delimitacao do patamar de emendamento impositivo, oscilagao
que percorre o intervalo de 1% a 5% da base de calculo eleita. A leitura dos dados
sugere, como hipotese explicativa mais plausivel, que tal dispersao reflete, em
larga medida, os proprios movimentos de redesenhos normativos operados no am-
bito federal, o qual principiou com o percentual de 1,2% da RCL (EC n¢ 86/2015),
para alcangar o patamar de 2% por for¢ca da EC n® 126/2022. Nao por acaso, &
precisamente nessas duas marcas que se concentra a maioria das unidades ana-
lisadas: 17 Municipios acolheram a aliquota de 1,2% e 16 a de 2%, totalizando
cerca de 85% do universo pesquisado.

A mesma hipdtese, todavia, ndo se presta a justificar as aliquotas rema-
nescentes, as quais, desvinculadas de qualquer referéncia ao parametro federal,
parecem encontrar fundamento exclusivamente na discricionariedade dos agen-
tes politicos locais. De efeito, trés Municipios (Ananas, Gurupi e Sdo Salvador do
Tocantins) fixaram o percentual de 1%; Riachinho adotou 1,5%; Sitio Novo, 3%; e
Luzindpolis chegou a estabelecer 5% da RCL. Tais patamares, tao distantes do
paradigma da simetria, denotam o exercicio de uma autonomia local que desafia
a constitucionalidade das normas locais.

O achado ganha relevo quando se tem em conta a interpretagao restritiva
que, na ADI n® 7.493/MT e na ADI n¢ 7.869/PB, conduziu a fixagao do teto de
1,55% para as emendas impositivas subnacionais. Caso tal exegese venha a se
consolidar, a desconformidade podera alcancar nao apenas as aliquotas que diver-
gem do parametro estabelecido no art. 166, §9¢, mas também a propria faixa de
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2% adotada por parcela significativa dos entes, de modo que todas as previsoes
restariam eivadas de inconstitucionalidade.

Em sentido inverso quanto as aliquotas, a terceira inferéncia aponta para a
notdria constancia no que tange a base de calculo eleita pelos Municipios, fend-
meno que se explica, em parte, pela circunstancia de que tal elemento da equa-
¢ao impositiva nao fora tocado pelas sucessivas reconfiguragcoes no plano federal.
Desde a EC n? 86/2015, a RCL permaneceu como a referéncia material invariavel
sobre a qual incide o percentual destinado as emendas. Reflexo disso, 38 dos 39
Municipios examinados reproduziram essa baliza.

A constancia na eleicao da grandeza, todavia, ndo se estende a definicao
de sua referéncia temporal, dado juridicamente relevante para o juizo de confor-
midade. O proprio parametro federal se alterou nesse ponto: no regime da EC n®
86/2015, o art. 166, §92, reportava-se a RCL prevista no projeto para fins de
aprovacao das emendas, ao passo que o §11 aludia a RCL realizada no exercicio
anterior para efeito da execugao obrigatoria; a redacao conferida ao §92 pela EC
n2 126,/2022 unificou a referéncia na RCL “do exercicio anterior ao do encaminha-
mento do projeto de lei orgamentaria”, formula reafirmada pela cautelar deferida
na ADI n? 7.869/PB. A codificagcao dos dispositivos municipais segundo essa va-
ridvel revelou acentuada fragmentagao: 20 entes (51,3%) reproduzem a formula
da RCL realizada no exercicio anterior; 10 (25,6%) reportam-se a RCL prevista ou
estimada no projeto; apenas 7 (17,9%) adotam a referéncia do exercicio anterior
ao encaminhamento, alinhada a redacao constitucional vigente; e 2 (Ponte Alta do
Tocantins e Sitio Novo) silenciam por completo quanto ao marco temporal.

0 dado robustece e refina a hipbtese da replicacao temporalmente defasada.
Somadas, as duas primeiras categorias revelam que 30 dos 39 entes (76,9%) per-
manecem ancorados em férmulas hauridas do regime da EC n? 86/2015 - seja
a do §11, propria da execugao obrigatéria, seja a do §9¢, concebida para o limite
de aprovacao —, sem atualizagdo apds a EC n? 126/2022. A omissao completa,
verificada em dois entes, € a hipotese mais problematica, eis que transfere ao
aplicador (em regra, o proprio Executivo, na elaboracao do projeto) a definicao do
montante disponivel ao emendamento, inviabilizando a afericao objetiva do cum-
primento da execugao obrigatoria.

Destoou do padrao relativo a base de calculo, de forma isolada, o Municipio
de Sitio Novo, que elegeu como referéncia a “receita composta pelos tributos que
compoem o indice do duodécimo”. Ao substituir a RCL, grandeza cuja defini¢ao legal
encontra respaldo em norma nacional, no art. 29, IV, da Lei de Responsabilidade Fis-
cal (LRF), por uma base de célculo idiossincratica, sem equivaléncia legal, a opgao
normativa por Sitio Novo revela-se inconstitucional a luz do principio da simetria.

O dltimo achado concerne a destinagao cogente de metade dos recursos
reservados a cada vereador para agoes e servigos pulblicos de salde. Embora a
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larga maioria dos Municipios (34 dos 39) tenha incorporado explicitamente essa
quota em suas LOMs, espelhando o comando do art. 166, §9¢, parte final, da
CRFB/88, cinco entes (Ananas, Gurupi, Paraiso do Tocantins, Presidente Kennedy
e Riachinho) silenciaram quanto a essa vinculagao. Nao € despiciendo anotar que
trés dessas unidades (Ananas, Gurupi e Riachinho) figuraram igualmente entre as
que se afastaram do esquema federal na fixagcao da aliquota, o que indica, nes-
ses casos, um padrao de incorporagao normativa pouco aderente aos parametros
constitucionais.

Aludida omissao nao € juridicamente indiferente. No Acordao prolatado na
ADI n2 6.670/DF, a Corte Suprema assentou que o dever de conformagao simétrica
impoe a destinagao equanime de metade do montante das emendas individuais
a salde, reputando inconstitucional a fixagao de fracao inferior. Sob essa 6tica,
a auséncia de previsao expressa na Lei Organica abre margem a que o gestor lo-
cal repute meramente facultativa a reserva, frustrando o proposito constitucional.

O teste da LOA de 2026: autorizagao organica sem
consignagao orcamentaria

Achado de relevante densidade analitica emergiu do confronto entre a autori-
zagao veiculada nas Leis Organicas e a sua operacionalizagao na LOA do exercicio
de 2026. Dos 39 Municipios habilitados, apenas 14 consignaram na LOA de 2026
dotacao identificavel a titulo de emendas individuais impositivas. Os 25 restantes,
correspondentes a 64,1% do universo habilitado, nao apresentam qualquer aloca-
¢ao nesse sentido.

A robustez do achado decorre do protocolo de verificacao adotado. Para afas-
tar explicagcoes de ordem técnica (erro de classificacdo, alocacao em anexos nao
examinados ou incorporagao diluida das programacgodes), procedeu-se a rodada de
conferéncia que abrangeu, para cada um dos 25 Municipios, a LDO de 2026, o
texto integral da LOA, os quadros de detalhamento da despesa e os registros dispo-
niveis nos Portais de Transparéncia e no SICAP-Contabil. Em nenhuma dessas fon-
tes se localizou dotagao, reserva ou marcador vinculado a emendas de vereadores.

A auséncia de consignagao nao traduz, por si s, ilicitude. No desenho repli-
cado do art. 166, §§92 e 11, da CRFB/88, a impositividade incide sobre as pro-
gramacoes decorrentes de emendas aprovadas na tramitagao do projeto de lei
orcamentaria: inexistindo emendas apresentadas pelos vereadores, nao ha dotacao
a consignar, sem que disso decorra, automaticamente, violagao da Lei Organica. O
que o achado denota, portanto, ndo € um inadimplemento pontual, mas fendbmeno
mais profundo, consistente na nao operacionalizacdo, no exercicio de 2026, de
quase dois tercos das autorizagdoes organicas vigentes. Assim, a impositividade
permanece, nesses entes, como norma formalmente incorporada e praticamente
inerte.
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Consideracoes finais

A investigacao levada a cabo neste artigo permitiu aferir que a incorporagao
das emendas parlamentares impositivas ao plano municipal tocantinense se deu
de modo parcial, heterogéneo e pouco aderente ao figurino constitucional de repro-
dugao imperativa. Dos 139 Municipios examinados, 39 alteraram suas Leis Organi-
cas para incluir a impositividade na lei orgamentaria, revelando uma difusao ainda
limitada do modelo, conquanto suficiente para demonstrar que a reconfiguragao do
processo orgamentario, antes concentrada no plano federal, tem irradiado efeitos
concretos sobre a dinamica das finangas locais.

A hipotese de trabalho restou substancialmente corroborada. Confirmou-se a
replicagao seletiva e temporalmente defasada do modelo federal, expressa na con-
centragao das aliquotas nos patamares de 1,2% e 2%, na adogao quase unanime
da receita corrente liquida como base de calculo e na cristalizacdo, em 30 dos 39
entes, da referéncia temporal propria do regime da EC n2 86/2015, ja superada no
plano federal. O teste da LOA de 2026, por sua vez, revelou a dimensao mais aguda
do fendmeno: em 25 dos 39 Municipios habilitados (64,1%), a autorizagao organica
nao encontrou correspondéncia alguma na pega orgamentaria, auséncia confirmada
mediante exame das LDOs, LOAs, quadros de detalhamento da despesa e dos re-
gistros do SICAP-Contéabil. O quadro desloca, assim, o problema da conformidade
do plano estritamente normativo para o da efetividade da incorporacao.

A adocao exclusiva de emendas individuais e a predominancia da receita cor-
rente liquida como base material aproximam os Municipios analisados dos parame-
tros constitucionais, nos moldes dados pela jurisprudéncia do STF. De outro lado,
a variancia de aliquotas, com a fixagdo de percentuais destoantes do esquema fe-
deral, e a omissao quanto a reserva de metade dos recursos para acoes de salde
denotam que a transposicao normativa local nem sempre resultou de uma leitura
sistematica da CRFB/88, mas, em alguns casos, de replicagoes fragmentarias ou
escolhas politicas alheias ao quadro normativo constitucional.

Disso decorre uma agenda de pesquisa que nao se esgota na aferigao formal
das Leis Organicas. O avanco do emendamento parlamentar impositivo em ambito
municipal desafia investigagdes sobre a execugao concreta desses recursos, a
rastreabilidade das indicagoes, a transparéncia dos beneficiarios e os efeitos
sobre 0 planejamento das politicas setoriais, bem como a verificagao longitudi-
nal, exercicio a exercicio, da operacionalizagdo das autorizagdes organicas aqui
mapeadas, a luz dos pronunciamentos recentes do STF no bojo da ADPF n¢ 854
e das ADIs n? 7.688, 7.695 e 7.697.

Mais do que um expediente de participagao legislativa no orgamento publico,
as emendas impositivas locais traduzem hoje um campo sensivel de disputa so-
bre a racionalidade alocativa do gasto pUblico e sobre os limites institucionais da
fragmentacao do federalismo fiscal.
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