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EMENDAS IMPOSITIVAS E GESTAO PUBLICA MUNICIPAL:
planejamento, execucao e efetividade na destinacéo de recursos a saude
em Santa Maria (RS)

RESUMO: O presente artigo analisa as emendas impositivas no ambito da gestdo publica
municipal, com foco em sua relacdo com o planejamento governamental, o fluxo
administrativo de execucao e a efetividade das politicas publicas de satide no Municipio de
Santa Maria (RS). A pesquisa parte da compreensdo de que o orcamento publico ndo se limita
a previsdo de receitas e fixacdo de despesas, constituindo instrumento de planejamento,
implementacdo e controle das agdes governamentais. Nesse contexto, as emendas
impositivas ampliam a participagdo do Poder Legislativo na alocagéo de recursos, mas sua
efetividade depende da compatibilidade com o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes
Orcamentarias, a Lei Or¢camentaria Anual, os programas finalisticos da Secretaria Municipal
de Saude e os procedimentos administrativos de execucdo. O problema de pesquisa consiste
em verificar em que medida as emendas impositivas municipais destinadas a salde
contribuem para a efetividade da gestdo publica local, considerando sua aderéncia ao
planejamento, sua viabilidade técnica e seus mecanismos de accountability.
Metodologicamente, adota-se pesquisa qualitativa, de natureza aplicada, com procedimento
documental e estudo de caso, a partir da analise de trés emendas parlamentares destinadas a
salide no exercicio de 2025, com execucao prevista para 2026. O estudo demonstra que as
emendas analisadas apresentam maior potencial de efetividade quando vinculadas a
demandas concretas, dotadas de finalidade publica mensurdvel e passiveis de
acompanhamento por indicadores de resultado, tais como aquisicdo de equipamentos,
manutencdo de servicos hospitalares e reducédo de filas de exames diagndésticos. Conclui-se
gue as emendas impositivas podem funcionar como instrumento legitimo de aprimoramento
da gestdo municipal, desde que alinhadas ao planejamento publico, a capacidade
administrativa e ao controle social.

Palavras-chave: Gestdo publica municipal; Planejamento governamental; Saude publica;
Accountability.



THE ROLE OF MANDATORY PARLIAMENTARY AMENDMENTS IN
MUNICIPAL PUBLIC BUDGET AND PUBLIC POLICY
EFFECTIVENESS

ABSTRACT: This article analyzes mandatory parliamentary amendments within the scope
of municipal public management, focusing on their relationship with governmental planning,
the administrative flow of execution, and the effectiveness of public health policies in the
Municipality of Santa Maria, Rio Grande do Sul, Brazil. The study is based on the
understanding that the public budget is not limited to revenue forecasting and expenditure
authorization, but rather constitutes an instrument for planning, implementation, and control
of governmental actions. In this context, mandatory parliamentary amendments expand the
participation of the Legislative Branch in the allocation of public resources; however, their
effectiveness depends on compatibility with the Multi-Year Plan, the Budget Guidelines Law,
the Annual Budget Law, the finalistic programs of the Municipal Health Department, and the
administrative procedures required for execution. The research problem consists of
examining to what extent municipal mandatory amendments allocated to health contribute to
the effectiveness of local public management, considering their adherence to planning, their
technical feasibility, and their accountability mechanisms. Methodologically, the study
adopts a qualitative and applied research approach, using documentary analysis and a case
study based on three parliamentary amendments allocated to health in the 2025 fiscal year,
with execution planned for 2026. The study demonstrates that the analyzed amendments
present greater potential for effectiveness when linked to concrete demands, endowed with
measurable public purposes, and subject to monitoring through performance indicators, such
as the acquisition of equipment, maintenance of hospital services, and reduction of waiting
lists for diagnostic exams. It concludes that mandatory parliamentary amendments may
function as a legitimate instrument for improving municipal management, provided that they
are aligned with public planning, administrative capacity, and social control.

Keywords: Accountability; Governmental planning; Municipal public management; Public
health.
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1. INTRODUCAO

A gestdo do orcamento publico constitui um dos principais instrumentos de
planejamento e execucdo das politicas publicas no ambito da Administracdo Publica
brasileira, estruturando-se a partir dos mecanismos previstos na Constituicdo Federal de
1988, especialmente o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) e a
Lei Orcamentaria Anual (LOA). Esses instrumentos ndo apenas organizam a aplica¢do dos
recursos publicos, mas também refletem escolhas politicas e institucionais acerca das
prioridades governamentais, influenciando diretamente a forma como o Estado atende as
demandas sociais.

Nesse sentido, o orcamento publico deve ser compreendido como instrumento de
planejamento, gestdo e controle da acdo governamental, e ndo apenas como peca contabil ou
financeira (Giacomoni, 2021).

No ambito municipal, essa dindmica assume especial relevancia, tendo em vista que
0S municipios sdo responsaveis pela execucdo direta de politicas publicas essenciais, como
salde, educacdo e assisténcia social, impactando de forma imediata a qualidade de vida da
populacdo. A analise de politicas publicas exige observar ndo apenas a formulacdo normativa
da decisdo publica, mas também sua implementacao, seus instrumentos, os atores envolvidos
e o0s resultados concretamente produzidos (Secchi, 2014). Nesse cenario, 0 orgamento
publico deixa de ser compreendido apenas como instrumento técnico de gestdo financeira,
passando a ser analisado como elemento central na promocéo do desenvolvimento local e na
efetivacdo dos direitos sociais.

Com a evolucdo do modelo orcamentario brasileiro, especialmente a partir da
consolidacdo das emendas parlamentares impositivas, observa-se uma ampliacdo da
participacdo do Poder Legislativo na definicdo da alocagdo de recursos publicos. No plano
municipal, esse fendbmeno se materializa na possibilidade de os vereadores indicarem a
destinacdo de parte do orcamento, cuja execucdo passa a apresentar carater obrigatorio,
dentro dos limites estabelecidos pelo ordenamento juridico.

Entretanto, a ampliagédo desse instrumento insere-se em um contexto de tensdo entre
diferentes dimensbes da atuacdo estatal. De um lado, as emendas impositivas podem ser

compreendidas como mecanismo de fortalecimento da representagdo politica e de



aproximacdo entre o poder publico e as demandas da sociedade. De outro, a literatura sobre
economia politica do orcamento aponta que a alocacdo de recursos publicos pode ser
influenciada por incentivos politico-eleitorais, 0 que pode comprometer a racionalidade do
planejamento governamental e a efetividade das politicas publicas.

Diante desse cenério, coloca-se 0 seguinte problema de pesquisa: em que medida as
emendas impositivas municipais destinadas a area da saude contribuem para a efetividade da
gestdo publica local, considerando sua aderéncia ao planejamento governamental, seu fluxo
administrativo de execucéo e seus mecanismos de accountability?

Para enfrentar essa problematica, o presente estudo tem por objetivo geral analisar a
destinacdo e o percurso administrativo de execucdo de emendas impositivas municipais
voltadas a area da satde no Municipio de Santa Maria (RS), considerando o exercicio de
2025, com execucdo prevista para 2026. Como objetivos especificos, busca-se: compreender
0 papel das emendas impositivas no orcamento publico municipal; verificar sua
compatibilidade com os instrumentos de planejamento, especialmente PPA, LDO e LOA;
examinar o fluxo administrativo de execucao das emendas; e propor critérios de avaliacao de
efetividade, transparéncia e controle social.

A escolha dos casos analisados possui natureza qualitativa e ndo se orienta por
preferéncia partidaria ou ideoldgica. Foram selecionadas trés emendas parlamentares
destinadas a saude publica municipal, apresentadas por vereadores vinculados a diferentes
partidos, com o objetivo de observar distintas formas de destinacdo de recursos: aquisicao de
equipamentos para unidade publica de saude, apoio a entidade hospitalar vinculada ao
atendimento pelo SUS e realizacdo de exames diagnésticos para reducdo de demanda
reprimida. A diversidade dos casos permite examinar como diferentes tipos de emenda se
relacionam com o planejamento publico, com a estrutura administrativa da Secretaria
Municipal de Saude e com a possibilidade de mensuracao de resultados.

Metodologicamente, a pesquisa caracteriza-se como qualitativa, de natureza aplicada,
com procedimento documental e estudo de caso. A investigacao utiliza documentos oficiais
do processo orgamentério municipal, emendas impositivas, instrumentos de planejamento,
manuais técnicos, dotacbes orcamentarias e justificativas parlamentares, buscando deslocar
a analise do plano meramente juridico-formal para o campo da Gestdo Publica Municipal
aplicada.



A abordagem qualitativa justifica-se porque o0 objetivo ndao € mensurar
estatisticamente todo o universo das emendas impositivas municipais, mas compreender, a
partir de casos selecionados, como determinadas destinacdes de recursos se relacionam com
o0 planejamento governamental, com a capacidade administrativa e com a efetividade das
politicas publicas de saude.

O procedimento documental foi utilizado em raz&o da natureza do objeto de estudo,
que se encontra materializado em documentos oficiais do processo or¢gamentario municipal,
especialmente emendas parlamentares impositivas, Lei de Diretrizes Orcamentérias, Lei
Orcamentaria Anual, Plano Plurianual, justificativas legislativas, dota¢Ges orcamentarias,
manuais técnicos e documentos de tramitacao legislativa.

A analise documental permite examinar a finalidade declarada da emenda, o
beneficiario indicado, o objeto financiado, a classificacdo orcamentaria, a vinculagdo com
programas publicos e os requisitos administrativos de execucdo. A pesquisa documental é
adequada quando o estudo se desenvolve a partir de materiais institucionais, administrativos
ou oficiais que permitem reconstituir e interpretar determinado fendmeno conforme os
objetivos da investigagéo (Gil, 2022).

O estudo de caso foi adotado como estratégia metodoldgica por permitir a analise
aprofundada de fenbmeno institucional concreto no ambito da gestdo publica local. Foram
selecionadas trés emendas impositivas destinadas a salde publica municipal em Santa Maria
(RS), relativas ao exercicio de 2025, com execucao prevista para 2026. A selecdo observou
critérios de diversidade quanto ao tipo de destinacdo: aquisicdo de equipamentos para
unidade publica de saude; apoio a entidade hospitalar vinculada ao atendimento pelo SUS; e
realizacdo de exames diagnosticos para reducao de fila de espera.

O estudo de caso mostra-se pertinente quando se pretende examinar fenémenos
contemporaneos em profundidade, especialmente quando sua compreensdo depende da
analise do contexto institucional em que estéo inseridos (Yin, 2015).

A analise dos casos foi orientada pelos seguintes critérios: compatibilidade da emenda
com o PPA, a LDO e a LOA; vinculagdo a programas ou ac¢oes da Secretaria Municipal de
Saude; natureza da despesa, distinguindo-se custeio e investimento; identificagdo do
beneficiario, diferenciando-se administracdo direta e organizacdo da sociedade civil;
existéncia de justificativa técnica ou plano de trabalho; possibilidade de acompanhamento



por indicadores de resultado; e mecanismos de accountability, transparéncia e prestacdo de
contas.

Desse modo, a pesquisa busca compreender as emendas impositivas nao apenas como
instrumentos formais de alocagdo parlamentar, mas como mecanismos de gestdo
orcamentaria cuja legitimidade depende da aderéncia ao planejamento publico, da
viabilidade administrativa e da producéo de resultados concretos a populacéo.

O artigo estrutura-se em trés capitulos. No primeiro, analisa-se o orcamento publico
municipal como instrumento de planejamento, execucao e controle das politicas publicas. No
segundo, examinam-se trés emendas impositivas destinadas a salde em Santa Maria (RS),
observando objeto, beneficiario, finalidade publica e aderéncia ao planejamento. No terceiro,
discute-se o fluxo administrativo de execucdo, os critérios de efetividade, os indicadores de

resultado e os mecanismos de accountability aplicaveis as emendas impositivas.

2. ORCAMENTO PUBLICO MUNICIPAL COMO INSTRUMENTO DE
PLANEJAMENTO E GESTAO

A literatura sobre economia politica do orcamento aponta que a alocacdo de recursos
publicos pode ser influenciada por incentivos politico-eleitorais, de modo que a destinagédo
das emendas parlamentares nem sempre se orienta exclusivamente por critérios técnicos ou
por prioridades previamente estabelecidas no planejamento governamental (Almeida, 2021;
Graton, 2020).

A compreensdo do papel das emendas impositivas no orcamento publico municipal
exige, inicialmente, a analise da natureza juridica da lei orcamentéria, bem como das fun¢des
institucionais atribuidas aos Poderes Legislativo e Executivo no processo de planejamento e
execucdo das politicas publicas.

Com efeito, 0 orcamento publico contemporaneo néo se reduz a um mecanismo de
previsdo de receitas e fixacdo de despesas, mas se insere em um sistema integrado de
planejamento, execucdo e controle, cuja compreensdo exige leitura articulada entre os
instrumentos constitucionais do PPA, da LDO e da LOA (Giacomoni, 2021; Conti, 2022).



No plano normativo municipal, a LDO de Santa Maria para 2026 reforca essa
integracdo ao estabelecer que as metas e prioridades da Administracdo Municipal estdo
vinculadas aos programas finalisticos e de gestdo e devem estar em consonancia com o Plano
Plurianual. Além disso, a prdpria legislagdo orcamentaria municipal prevé que a Lei
Orcamentaria Anual deve evidenciar as politicas e programas de governo, observando 0s
principios da unidade, universalidade, anualidade, exclusividade, publicidade e legalidade.
Essa estrutura demonstra que a analise das emendas impositivas ndo pode ocorrer de forma
isolada, devendo considerar sua aderéncia aos instrumentos de planejamento e as acdes
governamentais previamente definidas.

Tradicionalmente, a lei orgamentaria foi compreendida como uma norma de natureza
meramente formal, caracterizada como ato politico autorizativo, por meio do qual o Poder
Legislativo concedia ao Executivo a possibilidade de realizar despesas publicas, sem,
contudo, impor obrigacdo de execucdo. Nesse sentido, 0 orcamento era concebido como uma
“lei de meios”, cuja eficacia dependia da discricionariedade do gestor publico.

Entretanto, a evolugdo do constitucionalismo financeiro brasileiro conduziu a
superacao dessa concepgdo restritiva. Conforme leciona José Afonso da Silva, o orgamento
publico deve ser compreendido como instrumento juridico dotado de densidade normativa,
inserido no contexto do planejamento estatal e vinculado a realizacdo das finalidades publicas
estabelecidas na Constituicdo (Silva, 2023). Assim, a lei orcamentéaria passa a desempenhar
papel central na concretizagdo das politicas publicas, deixando de ser mera autorizacao para
se tornar elemento estruturante da atuacéo estatal.

As emendas impositivas municipais no Brasil decorrem da expansdo do modelo de
impositividade orcamentéaria inaugurado no plano federal pela Emenda Constitucional n®
86/2015, que alterou o art. 166 da Constituicdo Federal e tornou obrigatéria a execucdo de
emendas individuais ao orcamento (Brasil, 2015)

No ambito subnacional, a implementacdo das emendas impositivas municipais nao
decorreu de previsdo originaria expressa na Constituicdo Federal especifica para 0s
municipios, mas sim da reprodugdo, nas Leis Organicas Municipais, do modelo
constitucional desenvolvido no plano federal. (Brasil, 1988)

No que se refere a execugcdo do orcamento, a doutrina classica do direito
administrativo estabelece que tal atribuicdo compete ao Poder Executivo, enquanto fungédo



tipica de governo e administracdo. Segundo Hely Lopes Meirelles, cabe ao Executivo a
gestdo da maquina publica e a materializacdo das politicas publicas previstas em lei, sendo-
Ihe atribuida a responsabilidade pela execucdo das despesas publicas e pela implementacéo
do planejamento governamental (Meirelles, 2023).

Tal I6gica também se projeta no ambito local, em que a organizacdo administrativa
municipal e a execucdo das politicas publicas se vinculam as competéncias previstas na Leli
Organica do Municipio de Santa Maria (Santa Maria, 1990).

Todavia, a atuacdo do gestor pablico no processo de execugdo orcamentaria nao se da
de forma absolutamente livre. Ao contrario, encontra-se submetida a limites juridicos que
decorrem da propria estrutura do regime juridico-administrativo. Nesse sentido, a
discricionariedade administrativa deve ser compreendida como um poder-dever, e ndo como
uma faculdade arbitraria de escolha.

Conforme ensina Celso Antonio Bandeira de Mello, a discricionariedade consiste na
margem de liberdade conferida ao administrador para a escolha da melhor solugédo no caso
concreto, sempre vinculada a finalidade da norma e a busca do interesse publico. Dessa
forma, ndo se admite que o gestor se afaste dos objetivos estabelecidos na lei, sob pena de
configuracdo de desvio de finalidade (Bandeira de Mello, 2023).

Essa limitacéo torna-se ainda mais evidente quando se analisa a execucéo de recursos
provenientes de emendas parlamentares impositivas, nas quais a destinacdo da despesa ja se
encontra previamente definida. Nesses casos, a atuacdo do Executivo deixa de ser
discricionéria quanto a escolha da finalidade, passando a ser vinculada a concretizacdo do
objeto indicado, dentro dos parametros legais e administrativos aplicaveis.

Por fim, toda a atuacdo administrativa encontra seu limite méaximo no principio do
interesse publico, que constitui fundamento do regime juridico da Administracdo Publica.
Conforme destaca Maria Sylvia Zanella Di Pietro, a atuacdo estatal deve sempre observar a
supremacia do interesse publico sobre o privado e a indisponibilidade desse interesse, ndo
podendo o gestor dele dispor livremente ou utiliza-lo para finalidades diversas daquelas
previstas na norma (Di Pietro, 2023).

Nesse contexto, a andlise da destinacdo de recursos publicos por meio de emendas

impositivas deve necessariamente considerar se tais recursos estdo sendo aplicados de forma



a atender ao interesse publico de maneira efetiva, em consonancia com o planejamento
governamental e com os objetivos das politicas publicas.

Essa preocupacdo torna-se ainda mais relevante no a&mbito municipal, em que a
experiéncia préatica das emendas impositivas tem demonstrado que sua efetividade depende
diretamente do grau de alinhamento com o interesse coletivo e com as prioridades

administrativas locais (Villela, 2023)

3. EMENDAS IMPOSITIVAS NA SAUDE MUNICIPAL: ANALISE
EMPIRICA DE TRES DESTINACOES EM SANTA MARIA (RS)

A institucionalizacdo das emendas parlamentares impositivas representa uma
alteracéo significativa na dinamica das relagGes entre os Poderes Legislativo e Executivo no
processo orcamentario, conferindo maior protagonismo ao Legislativo na definicdo da
alocacdo de recursos publicos. Tal mecanismo, ao mesmo tempo em que fortalece a
representacdo politica, exige analise critica quanto a forma como 0s recursos sdo
efetivamente destinados, sobretudo sob a perspectiva da finalidade publica e da eficiéncia
administrativa.

Nesse contexto, a analise empirica de emendas impositivas no municipio de Santa
Maria (RS), relativas ao exercicio de 2025, com execucdo prevista para 2026, permite
identificar padrdes de destinacdo de recursos e avaliar sua compatibilidade com o interesse
publico e com o planejamento governamental.

Essa alteracdo da dindmica institucional entre os Poderes ndo € meramente
operacional, mas repercute sobre a propria distribuicdo de influéncia no processo
orcamentario, na medida em que reduz a margem de conformacdo do Executivo sobre parte
da despesa publica e amplia o protagonismo do Legislativo na definicdo das prioridades
alocativas (Santos, 2020)

Cumpre destacar que a selecdo dos casos empiricos analisados neste estudo ndo se
orienta por qualquer recorte ideoldgico, mas sim por critérios de diversidade institucional e
representatividade politica. Nesse sentido, optou-se por examinar emendas parlamentares

oriundas de vereadores vinculados a diferentes espectros politicos, com o objetivo de



demonstrar que a analise proposta ndo se restringe a determinada orientacdo partidaria ou
posicionamento ideologico.

Ao contrario, busca-se evidenciar que a adequada destinacdo de recursos publicos
por meio de emendas impositivas constitui uma pratica que pode ser observada em distintos
contextos politicos, desde que orientada pelo interesse publico e pelo alinhamento ao
planejamento governamental. Tal abordagem visa universalizar o debate, afastando leituras
reducionistas e permitindo a construcdo de uma analise baseada em critérios técnicos e na
observacdo concreta de boas praticas na gestdo publica municipal.

Para organizar a analise empirica, as emendas selecionadas foram classificadas
segundo beneficiario, objeto, natureza da despesa, finalidade publica e possibilidade de
mensuracdo de resultado. Essa sistematizacdo permite avaliar as emendas ndo apenas pela

intencdo parlamentar declarada, mas por sua capacidade de se converter em entrega concreta

a populacéo.
Caso Autor Beneficiario Objeto Tipo de destinacéo Critério de
efetividade
Emenda Givago Pronto Atendimento Autaclaves, Equipamentos
lvag g cardioversore  Investimento/equipamentos adquiridos, instalados
1 Ribeiro Municipal S -
mobiliario e utilizados
Associacéo Aplicacao dos
Emenda Werner Franciscana/Hospital Insumos Custeio/entidade hospitalar |nsur_no§ ¢
2 Rempel hospitalares continuidade do

Casa de Saude atendimento SUS

NuUmero de exames

Servigos/exames realizados e reducéo
da fila

Emenda Luiz Roberto Secretaria Municipal de ~ EXxames
3 Meneghetti  Salde diagndsticos

(Tabela 1 — comparativo entre emendas impositivas analisadas)

3.1 Destinacao de recursos para qualificacdo do atendimento emergencial

No plano municipal, a experiéncia das emendas impositivas evidencia que sua
legitimidade e efetividade dependem nédo apenas da prerrogativa formal do parlamentar, mas
da qualidade da destinacdo do recurso, da amplitude dos beneficiarios e da compatibilidade

da escolha com necessidades concretas da populacéo (Villela, 2023).



A primeira emenda analisada, Vereador Givago Ribeiro (PSDB), destina recursos ao
Pronto Atendimento Municipal, com o objetivo de aquisi¢ao de equipamentos hospitalares e
mobiliarios, visando a melhoria das condicdes de atendimento a populacao.

Conforme consta na justificativa da emenda (Ribeiro, 2025):

A destinacéo da emenda ao Pronto Atendimento é necessaria para qualificar os
servicos prestados a populagéo por meio da aquisicdo de autoclaves, cardioversor
e mobiliario. As autoclaves garantirdo a esterilizacdo adequada dos materiais
utilizados nos atendimentos, aumentando a seguranca dos procedimentos. O
cardioversor é fundamental para intervencdes de emergéncia contribuindo
diretamente para salvar vidas. Ja o mobiliario permitird melhores condi¢Ges de
trabalho a equipe e maior conforto aos usuarios.

m EMENDA IMPOSITIVA N° 260/2025 -> PROJETO DE LEI N° 10128/2025 e CONCLUIDO

Autores: Q VEREADOR GIVAGO BITENCOURT RIBEIRO IRSoroverase

ipio de S@UEES - Pronto Atendimento Municipa

Ementa: Secretaria de Muni

Protocolo: 17133 - 21/11/2025 23:04:07

(Figura 1 — Emenda Impositiva n® 260/2025 — Vereador Givago B. Ribeiro - valor de R$ 101.504,85)

A analise dessa destinacdo evidencia um alinhamento direto com a finalidade publica,
uma vez que os recursos sao aplicados em estrutura essencial de saide, com impacto imediato
na qualidade dos servigos prestados. Trata-se de uma destinacdo que atende a critérios
relevantes do ponto de vista da gestdo publica, tais como capilaridade social, melhoria da
infraestrutura estatal e incremento da capacidade operacional do servico.

Sob a perspectiva da gestdo publica, a emenda possui carater estrutural, pois se destina
a aquisicao de equipamentos e mobiliarios destinados ao funcionamento de unidade publica
de saude. A finalidade indicada apresenta potencial de alcance coletivo, uma vez que os bens
incorporados ao servigo publico tendem a beneficiar usuarios indistintos do Pronto
Atendimento Municipal, além de contribuir para melhores condic¢des de trabalho das equipes
de salude. A efetividade, nesse caso, pode ser verificada por indicadores como aquisicao dos
equipamentos, instalacdo, registro patrimonial, utilizagdo na rotina assistencial e eventual
ampliacdo da capacidade de atendimento.

Além disso, a natureza dos itens adquiridos — equipamentos médicos e mobiliarios
— demonstra preocupacdo com aspectos estruturais do atendimento, e ndo apenas com agoes

pontuais ou de baixa durabilidade. Tal caracteristica reforca a aderéncia da emenda ao



planejamento governamental, especialmente no que se refere a modernizacédo e qualificacdo
da rede publica de saude, programa sempre visado pela administracdo publica do Poder
Executivo, com obrigacao de investimentos decorrente de lei, que atende o art. 198, § 2°, da

Constituicdo Federal.
3.2 Destinacao de recursos para manutencao de servicos hospitalares

A segunda emenda analisada, Vereador Werner Rempel (PcdoB), destina recursos a
Associacdo Franciscana de Assisténcia a Saude, responsavel pela gestdo do Hospital Casa de
Saude, com o objetivo de aquisicdo de insumos hospitalares.

A justificativa da emenda destaca (Rempel, 2025):

O Hospital Casa de Saude é um hospital 100% SUS. O ndo apoio a esta instituicao,
em funcéo dos abusivos pregos dos medicamentos, absolutamente necessarios a
manutencao da saude dos internados, é decisivo para o equilibrio do atendimento
a salde em Santa Maria.

m EMENDA IMPOSITIVA N° 71/2025 -> PROJETO DE LEI N° 10128/2025 o CONCLUIDO

Autores: Q VEREADOR WERNER REMPEL JInscrever-se

Ementa: Hospital Casa d

- AquisicGo de insumos de higienizacdo hospitalar

Protocolo: 16848 - 18/11/2025 17:23:1

(Figura 2 — Emenda Impositiva n® 71/2025 — Vereador Werner Rempel, valor de R$ 280.000,00)

Nesse caso, observa-se que a destinacdo dos recursos busca garantir a continuidade
de um servico essencial vinculado ao Sistema Unico de Salde, o que evidencia forte conexao
com o interesse publico. A aquisicdo de insumos hospitalares esta diretamente relacionada a
manutencdo da capacidade de atendimento da instituicdo, especialmente em contextos de
elevacdo de custos operacionais.

Todavia, diferentemente do caso anterior, essa destinacao envolve repasse a entidade
especifica, 0 que exige analise mais cuidadosa sob o ponto de vista da gestdo publica. Embora

a finalidade seja legitima, é necessario que a escolha da entidade beneficiaria observe
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critérios de transparéncia, regularidade juridica e efetiva capacidade de atendimento a
coletividade, a fim de evitar distor¢Bes na alocacao de recursos.

Por envolver entidade privada sem fins lucrativos vinculada a prestacdo de servi¢cos
de salde, a execucdo da emenda exige maior densidade de controle administrativo. Nesses
casos, a analise ndo deve se limitar & relevancia social da entidade beneficiaria, devendo
abranger sua regularidade juridica, sua capacidade operacional, a compatibilidade do objeto
com a politica publica municipal, a existéncia de plano de trabalho e a posterior prestacao de
contas. Assim, a legitimidade da destinacdo depende da combinag&o entre finalidade publica,
transparéncia e rastreabilidade da aplicagéo dos recursos.

A accountability envolve a obrigacdo de agentes e instituicdes explicarem e
justificarem suas condutas perante instancias de controle, permitindo avaliagéo,
acompanhamento e eventual responsabilizacdo (Bovens, 2007).

Essa cautela é necessaria porque a literatura ja apontou que a execugdo orgcamentaria
pode ser capturada por praticas de barganha politica, sobretudo quando a destinacdo de
recursos se afasta de critérios amplos de interesse publico e passa a atender finalidades mais
restritas ou seletivas (Graton, 2020).

Ainda assim, considerando que se trata de instituicdo vinculada ao atendimento
publico de salude, com atuacdo consolidada, a emenda apresenta elementos que indicam
aderéncia ao interesse publico, desde que observados os mecanismos de controle e
fiscalizacao.

Por fim, a destinacdo mostra-se compativel com o art. 198, § 2° da Constituicdo
Federal, na medida em que se vincula a a¢des e servicos publicos de salde e busca atender

finalidade coletiva, impessoal e socialmente relevante.

3.3 Destinacao de recursos para reducao de filas no sistema publico de satde

A literatura recente tem demonstrado que as emendas parlamentares podem
desempenhar papel relevante no financiamento de agdes e servicos de saude, especialmente
quando direcionadas & ampliacdo do acesso e a reducdo de gargalos assistenciais, como
ocorre nas hipoteses de filas reprimidas e insuficiéncia de oferta diagnéstica (Ulinski et al.,
2024).
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A terceira emenda analisada, Vereador Luiz Roberto Meneghetti (NOVO), destina
recursos a realizacdo de exames diagnosticos, com o objetivo especifico de reduzir filas de
espera no sistema publico de salde.

Conforme consta na justificativa (Meneghetti, 2025):

A presente emenda impositiva tem por finalidade zerar a fila de espera para a
realizacdo de 4.316 ultrassonografias mamarias bilaterais (cddigo SUS
205020097) e 19 exames de puncdo de mama por agulha grossa (codigo SUS
201010607), garantindo diagnéstico precoce e acompanhamento adequado de
mulheres que dependem exclusivamente do Sistema Unico de Satde e 142 exames
para endoscopia. A destinagdo dos recursos permitira a contratagdo
complementar de servicos especializados, ampliando a oferta assistencial e
reduzindo drasticamente o tempo de espera, com impacto direto na qualidade de
vida, na protecdo da salde e na prevencdo de agravos. Trata-se de medida
alinhada as diretrizes do SUS, as politicas nacionais de aten¢do a satde da mulher
e ao interesse publico municipal, atendendo de forma efetiva uma necessidade
urgente da populacgéo. OBS: A indicag¢do do nimero preciso de exames se da em
razdo do nimero de pacientes que se encontram aguardando em fila de espera.
Caso esse nimero venha a aumentar ha uma sobra de recurso para novos exames.
Por fim, ressalta-se que essa emenda néo foi solicitada pela Secretaria. Trata-se
de deciséo particular deste Parlamentar.

m EMENDA IMPOSITIVA N° 195/2025 -> PROJETO DE LEI N° 10128/2025 e CONCLUIDO

Autores: Q VEREADOR LUIZ ROBERTO CEOLIN MENEGHETT
nena aa 1 de Munic

Ver Menos 4

Protocolo: 17062 - 20/11/2025 18:37:15

(Figura 3 — Emenda Impositiva n® 195/2025 — Vereador Luiz Roberto C. Meneghetti, valor de R$ 338.009,70)

Este caso apresenta um dos exemplos mais claros de destinacdo orientada por
demanda concreta da populacdo. A identificagdo prévia do nimero de exames necessarios e
da fila existente demonstra utilizacdo de critérios objetivos na alocacdo dos recursos, o0 que
contribui para a eficiéncia da politica publica, obedecendo os principios da efetividade e
impessoalidade, visando atingir, também, o maior nimero da populacéo, sem distincao.

Diferentemente de destina¢fes genéricas, essa emenda permite maior mensuracao da
efetividade, pois parte de demanda quantificada e de objeto verificavel. A existéncia de
namero definido de exames possibilita acompanhar a execu¢do por meio de indicadores

como quantidade de procedimentos contratados, exames efetivamente realizados, reducdo da
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fila, tempo médio de espera e eventual saldo de demanda apos a execucdo. A avaliacdo da
acao publica deve considerar a capacidade de demonstrar resultados concretos, permitindo
que a Administracédo responda ndo apenas pela regularidade formal da despesa, mas também
pelo desempenho efetivamente alcangado (Behn, 2001).

Trata-se, portanto, de caso em que a emenda impositiva se aproxima de uma légica
de gestdo orientada por evidéncias, pois vincula recurso publico a problema administrativo
previamente identificado.

Além disso, a destinacdo voltada a realizacdo de exames diagndsticos possui impacto
direto e mensuravel na efetividade da politica publica de salude, especialmente no que se
refere a prevencdo e ao diagnostico precoce de doencas. Trata-se, portanto, de uma aplicagédo
que ndo apenas atende ao interesse publico, mas também se alinha a diretrizes estruturantes

do Sistema Unico de Saude.

3.4 Consideragdes sobre a destinacdo das emendas analisadas

A andlise dos casos apresentados permite identificar que a destinacdo de emendas
impositivas voltadas a politicas publicas estruturadas, especialmente nas areas de saude,
tende a produzir maior impacto coletivo e maior efetividade na aplicacdo dos recursos
publicos. No ambito da LOA de 2025, instituida pela Lei Municipal n® 10.128/2025, cada
vereador dispunha de R$ 983.009,70 em emendas impositivas, sendo que, no minimo,
metade desse valor deveria ser destinada a acGes e servicos publicos de saude.

Observa-se que, nos trés casos analisados, ha elementos comuns que indicam maior
aderéncia ao interesse publico, tais como: a destinacdo para servi¢os essenciais; elevado
namero de beneficiarios; impacto direto na qualidade do servi¢o publico; e vinculagdo a
demandas concretas da populacéo.

Por outro lado, a analise também evidencia a necessidade de cautela na destinacédo de
recursos para entidades especificas, exigindo rigor na observancia de critérios juridicos e
administrativos, especialmente no que se refere a transparéncia, a legalidade e a finalidade
publica.

Por fim, cumpre destacar que a efetividade das emendas impositivas ndo depende

exclusivamente de sua aprovacao formal, mas, sobretudo, de sua compatibilidade com o
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planejamento or¢amentario e com a estrutura administrativa existente.

A indicacdo de despesas dissociadas dos programas previstos no Plano Plurianual ou
na Lei Orgamentaria Anual pode gerar impedimentos de natureza técnica, inviabilizando sua
execucdo e comprometendo a propria finalidade do instrumento, o que ndo ocorreu nos trés
casos acima estudados.

A comparacdo entre 0s trés casos permite identificar diferentes formas de
contribuicdo das emendas impositivas a gestdo municipal da saude. A primeira emenda atua
sobre a estrutura fisica e tecnoldgica do servigo publico; a segunda busca assegurar o custeio
de insumos em entidade hospitalar vinculada ao atendimento pelo SUS; e a terceira incide
sobre a reducdo de demanda reprimida em exames diagndsticos. Em comum, as trés
destinagdes apresentam relagdo com necessidades publicas concretas e com agdes essenciais
de saude.

Contudo, a efetividade dessas emendas ndo pode ser presumida apenas a partir da
justificativa parlamentar. E necesséario acompanhar sua execucio administrativa, verificando
se houve empenho, liquidacdo, pagamento, aquisi¢cdo ou contratacdo, entrega do bem ou
servico e possibilidade de controle social.

Assim, a analise empirica demonstra que a finalidade publica da emenda deve ser
complementada por mecanismos de planejamento, execuc¢do e avaliacdo de resultados. Em
sentido oposto aos casos analisados, a utilizacdo de emendas como mecanismo de
tensionamento politico, quando desvinculada de critérios técnicos e de responsabilidade
fiscal, revela-se prejudicial a gestdo publica e a adequada compreensdo, por parte da
sociedade, do funcionamento do processo orcamentario.

Desse modo, a consolidacdo de uma cultura institucional pautada pela
responsabilidade na destinacdo de recursos e pelo respeito ao planejamento governamental
mostra-se essencial para garantir a legitimidade das emendas impositivas e sua efetiva
contribuigéo para o desenvolvimento local.

Por fim, os casos analisados corroboram a percepc¢éo de que nédo se pode presumir, de
forma abstrata, a ineficiéncia alocativa das emendas parlamentares, uma vez que seu impacto
depende do desenho institucional e da forma concreta de destinagdo dos recursos,

especialmente no ambito municipal (Almeida, 2021; Villela, 2023).
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4. EFETIVIDADE DAS POLITICAS PUBLICAS E CRITERIOS DE
DESTINACAO DAS EMENDAS

Do ponto de vista metodoldgico, a pesquisa vale-se da analise documental e do estudo
de caso como estratégias adequadas a compreensdo de fenbmenos institucionais concretos
no ambito da gestdo publica local (Zanella, 2006; Contandriopoulos et al., 1999). A analise
da efetividade das politicas publicas decorrentes da destinagdo de recursos por meio de
emendas impositivas exige a compreensdo do orcamento publico ndo apenas como
instrumento técnico de gestdo financeira, mas como verdadeiro mecanismo de planejamento
estatal. Nesse sentido, a evolucdo da natureza juridica do orcamento demonstra a superacao
da concepcdo tradicional de mera autorizacdo de despesas, passando a assumir papel
estruturante na concretizacao das politicas pablicas.

Por essa razdo, a avaliacdo das emendas impositivas ndo pode partir da premissa
automatica de que sua participacdo no orcamento compromete, por si so, a racionalidade
alocativa, sendo necessario examinar concretamente sua finalidade, sua abrangéncia e seus
resultados (Almeida, 2021).

Como destaca a doutrina constitucional, o orcamento publico deixou de ser
compreendido como simples peca formal, assumindo funcdo essencial na organizacdo da
atuacdo estatal e na definicéo das prioridades governamentais (Silva, 2023). Tal compreensao
revela que a destinacdo dos recursos publicos deve estar necessariamente vinculada aos
objetivos previamente estabelecidos no planejamento governamental, especialmente no
ambito do Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes Or¢camentarias e da Lei Orcamentaria Anual
(Brasil, 1988).

Nesse contexto, o orcamento moderno deve ser compreendido como instrumento
integrado de planejamento e gestdo, articulando as funcdes de previsdo, execucao e controle
das acbes governamentais, de modo a assegurar maior racionalidade na aplicacdo dos
recursos publicos (Giacomoni, 2021). Essa perspectiva reforca a necessidade de que a
alocacdo de recursos por meio de emendas impositivas observe critérios objetivos de
eficiéncia e de interesse publico, evitando distor¢des no planejamento estatal.

A execucao orgamentaria, por sua vez, constitui atribuicéo tipica do Poder Executivo,

a quem compete a materializagdo das politicas publicas definidas no ambito do processo
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legislativo. Contudo, essa atuacdo ndo se da de forma absolutamente livre, estando
condicionada aos limites impostos pelo ordenamento juridico e pela prépria finalidade da
norma orcamentaria (Meirelles, 2023). Dessa forma, ainda que as emendas impositivas
ampliem a participagdo do Poder Legislativo na definicdo da destinagdo dos recursos, a sua
execucdo permanece submetida ao controle da legalidade e da finalidade administrativa.

Nesse ponto, ganha especial relevancia a no¢do de discricionariedade administrativa
como poder-dever, e ndo como faculdade arbitraria do gestor publico. Conforme leciona a
doutrina administrativa, a atuacdo estatal deve sempre estar orientada pela finalidade publica
estabelecida na norma, sendo vedado o desvio de finalidade ou a utilizacdo dos recursos
publicos para fins diversos daqueles legalmente previstos (Bandeira de Mello, 2023).

A atuacdo administrativa deve sempre se orientar pelo atendimento do interesse
publico, sendo ilegitima qualquer conduta que se afaste da finalidade legal.
(Bandeira de Mello, 2023).

Retomando a anélise, observa-se que a aderéncia das emendas impositivas ao
planejamento governamental estd diretamente relacionada a sua efetividade e a sua
capacidade de produzir resultados concretos de interesse publico. Nesse sentido, a
destinacdo de recursos para politicas publicas estruturadas, especialmente nas areas
essenciais como saude, tende a apresentar maior impacto social e maior legitimidade do
ponto de vista juridico e administrativo.

Por outro lado, a utilizacdo desse instrumento para finalidades restritas, com baixa
abrangéncia social ou potencial viés politico-eleitoral, pode comprometer a racionalidade do
orcamento publico e afastar-se dos objetivos do planejamento governamental. Nessas
hipoteses, a destinacdo dos recursos pode refletir praticas de barganha politica e
desequilibrios na relacdo entre os Poderes, ainda que formalmente amparada pela legalidade
da emenda (Graton, 2020; Santos, 2020).

Tal conclusdo encontra fundamento nos principios estruturantes do direito
administrativo, especialmente na supremacia e na indisponibilidade do interesse publico, que
condicionam toda a atuagdo estatal (Di Pietro, 2023). Esses principios impdem ao gestor
publico o dever de assegurar que a aplicacdo dos recursos publicos esteja sempre orientada
ao bem comum, vedando sua utilizacdo para fins particulares ou de interesse restrito.

Portanto, a supremacia do interesse publico e a sua indisponibilidade constituem os pilares
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do regime juridico-administrativo. (Di Pietro, 2023).

Além disso, a analise do sistema or¢camentario revela que a Lei Orcamentaria Anual
ndo pode ser compreendida de forma isolada, devendo ser interpretada em conjunto com 0s
demais instrumentos de planejamento, especialmente o Plano Plurianual e a Lei de Diretrizes
Orcamentarias. Tal integracdo evidencia que a execucao das despesas publicas deve estar
alinhada a um planejamento de médio e longo prazo, sob pena de fragmentacéo da politica
publica (Conti, 2022).

Nessa perspectiva, a utilizacdo das emendas impositivas deve observar ndo apenas a
legalidade formal, mas também sua compatibilidade com o planejamento governamental e
sua capacidade de promover efetivamente o desenvolvimento local. Quando bem utilizadas,
essas emendas podem contribuir para a melhoria dos servicos publicos e para a ampliacéo do
acesso da populacdo a politicas publicas essenciais. Contudo, quando dissociadas desses
critérios, podem representar fator de distorcao na alocacao dos recursos publicos.

Tal constatacdo € especialmente sensivel no @mbito municipal, em que 0 uso
responsavel das emendas impositivas pode funcionar como mecanismo complementar de
aprimoramento da gestdo publica, desde que vinculado a critérios de interesse coletivo e de
efetividade administrativa (Villela, 2023).

Por fim, a Lei Orcamentéaria Anual, enquanto instrumento de concretizacdo das
politicas publicas, deve ser compreendida como mecanismo por meio do qual o Estado
materializa suas acoes e prioridades, ndo se limitando a uma fungdo meramente contabil, mas
assumindo papel central na efetivacdo dos direitos sociais (Oliveira, 2021). Dessa forma, a
analise das emendas impositivas deve ser realizada a luz dessa funcdo, avaliando-se sua
capacidade de produzir resultados concretos e de atender as necessidades reais da populacgéo,
tais quais se evidenciam nos trés exemplos de emendas parlamentares estudadas no capitulo

anterior.

4.1 Fluxo administrativo, efetividade e accountability na execugdo das emendas

impositivas

A efetividade das emendas impositivas municipais ndo pode ser aferida apenas a partir
da intencédo politica declarada pelo parlamentar ou da aprovacdo formal da emenda na Lei

Orcamentéaria Anual. Sob a perspectiva da Gestdo Publica Municipal, & necessario examinar
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0 percurso administrativo pelo qual a indicacdo parlamentar se transforma, ou ndo, em
entrega concreta a populacéo.

Assim, a emenda impositiva deve ser analisada como parte de um ciclo de gestao que
envolve planejamento, classificacdo orcamentéria, analise técnica, execugdo financeira,
contratacdo ou repasse, entrega do objeto e prestacdo de contas.

Essa compreensdo aproxima a analise das emendas impositivas da literatura de
politicas publicas, segundo a qual a deciséo formal constitui apenas uma etapa do ciclo da
acdo publica, sendo indispensavel examinar também a implementacdo, os instrumentos
mobilizados, os atores envolvidos e os resultados alcancados (Secchi, 2014).

No caso das emendas destinadas a salde, esse percurso é especialmente relevante,
pois a execugdo depende da compatibilidade entre a indicagéo parlamentar, os instrumentos
de planejamento orcamentario, os programas da Secretaria Municipal de Saude, a natureza
da despesa, a capacidade operacional do 6rgdo executor e as normas administrativas
aplicaveis. A obrigatoriedade de execucdo da emenda ndo elimina a necessidade de exame
técnico, pois a Administracdo Publica continua vinculada a legalidade, a finalidade pablica,
a eficiéncia e a adequada aplicacdo dos recursos.

O fluxo administrativo pode ser compreendido em etapas sucessivas. Inicialmente, a
emenda é elaborada pelo gabinete parlamentar e protocolada no sistema legislativo,
vinculada ao Projeto de Lei Orcamentéaria Anual. Apds a tramitacdo legislativa, discussao e
aprovacao pelo Plenério, a emenda passa a integrar a LOA. Publicada a lei orcamentaria,
inicia-se a fase de analise técnica pelo Poder Executivo, especialmente pela secretaria
municipal responsavel pela politica publica contemplada. Nessa etapa, examina-se a
compatibilidade do objeto com o PPA, a LDO, a LOA, o programa orcamentario, a acdo
finalistica, a natureza da despesa e a documentacédo apresentada pelo beneficiario.

Quando a emenda se destina a aplicacdo direta pela Administracdo Pudblica, a
execucao pode exigir procedimento licitatério, contratacdo, emissdo de empenho, liquidagéo,
pagamento, recebimento do bem ou servico e incorporagdo ao patriménio ou a rotina
administrativa. Quando a destinacdo envolve organizacdo da sociedade civil ou entidade
privada sem fins lucrativos, a execucao exige plano de trabalho, habilitacéo juridica e fiscal,
formalizacdo do instrumento adequado, aplicacdo do recurso conforme o objeto aprovado e

posterior prestacdo de contas. Em ambos 0s casos, a execucdo da emenda depende de
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capacidade administrativa e de conformidade técnica.

A existéncia de impedimentos de ordem técnica demonstra que a emenda impositiva
ndo pode ser compreendida como autorizacdo automatica e incondicionada de despesa. A
incompatibilidade do objeto com o programa da secretaria, a auséncia de documentacéo, o
valor insuficiente, a inadequacao da natureza da despesa, a auséncia de plano de trabalho ou
a impossibilidade de execucdo dentro do exercicio financeiro podem comprometer a
realizacdo da programacdo. Por isso, a qualidade da emenda deve ser avaliada desde sua
formulacéo, considerando a aderéncia ao planejamento e a viabilidade administrativa.

A efetividade das emendas analisadas pode ser verificada por indicadores concretos.
No caso da emenda destinada ao Pronto Atendimento Municipal, os indicadores possiveis
sdo: aquisicdo dos equipamentos, instalacdo, registro patrimonial, utilizacdo na rotina
assistencial e melhoria das condic¢des de atendimento.

Sob a perspectiva da administracdo publica gerencial, a avaliacdo da acdo estatal
deve deslocar parte da atencéo do controle meramente formal para a anélise de desempenho,
eficiéncia e resultados, sem afastar a observancia da legalidade administrativa (Bresser-
Pereira, 1998).

Na emenda destinada ao Hospital Casa de Salde, os indicadores envolvem:
regularidade do repasse, aquisicdo dos insumos, aplicacdo no atendimento hospitalar,
prestacdo de contas e contribuicdo para a continuidade dos servicos SUS. Na emenda
destinada a realizacdo de exames diagnosticos, os indicadores podem abranger: nimero de
exames contratados, nimero de exames realizados, redugdo da fila de espera, tempo médio
de atendimento e impacto na prevencao e diagnostico precoce.

A utilizacdo de indicadores permite aproximar a execu¢do orcamentaria de uma ldgica
de responsabilizagdo por resultados, na qual a Administragdo Publica deve demonstrar ndo
apenas que executou formalmente a despesa, mas que produziu efeitos socialmente
relevantes (Behn, 2001).

A accountability constitui elemento central nesse processo. A transparéncia da
emenda néo deve se limitar a divulgacéo do parlamentar autor, do valor e do beneficiario. A
accountability pode ser compreendida como uma relacdo institucional na qual agentes
publicos ou instituicdes devem explicar, justificar e tornar avalidvel sua atuacdo perante

orgaos de controle, representantes politicos e sociedade (Bovens, 2007).

19



E necessario que a sociedade possa acompanhar a execucdo completa do recurso,
desde a aprovacéo legislativa até a entrega do resultado publico. Isso inclui acesso a dotacao
utilizada, ao empenho, a liquidacdo, ao pagamento, ao contrato, ao termo de fomento, a
prestacdo de contas e aos resultados alcangados. Assim, a accountability conecta
representacdo politica, gestdo administrativa e controle social.

No campo das financas publicas, a accountability democratica relaciona-se
diretamente a transparéncia, ao controle e a responsabilizacdo sobre a forma como os
recursos publicos sdo arrecadados, distribuidos e aplicados (Abrucio; Loureiro, 2005).

A literatura de politicas publicas contribui para essa analise ao demonstrar que a
decisdo formal é apenas uma etapa do ciclo da acdo publica. A formulacdo da politica ou da
despesa ndo garante sua implementacdo, sendo necessario observar os atores envolvidos, 0s
instrumentos utilizados, os obstaculos institucionais e os resultados produzidos. Aplicada as
emendas impositivas, essa compreensdo permite avaliar se a destinacdo parlamentar
efetivamente contribui para resolver problema puablico ou se permanece apenas como
alocacao formal de recurso.

Dessa forma, as emendas impositivas destinadas a saude podem representar
instrumento legitimo de aprimoramento da gestdo municipal quando observam quatro
requisitos principais: aderéncia ao planejamento governamental; viabilidade técnica de
execucdo; finalidade publica mensurével; e possibilidade de controle social. Quando esses
elementos estdo presentes, a emenda tende a qualificar a politica puablica e ampliar a
capacidade de resposta do Municipio. Quando ausentes, aumenta-se o risco de fragmentacao

orcamentaria, baixa efetividade e desvio da racionalidade do planejamento publico.

5. CONSIDERACOES FINAIS

O presente estudo teve por objetivo analisar a destinacéo e a execucdo das emendas
impositivas no &mbito do or¢camento publico municipal, tomando como recorte empirico o
municipio de Santa Maria (RS), a partir das emendas propostas no exercicio de 2025, com
execucdo prevista para 2026 (emendas dos Vereadores Givago Ribeiro — PSDB — Werner
Rempel — PcdoB e Luiz Roberto Meneghetti — NOVO — uma de cada, respectivamente).

Para tanto, buscou-se articular o referencial teorico do direito constitucional e

administrativo com a andlise concreta de casos, de modo a verificar em que medida tais
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instrumentos se alinham ao planejamento governamental e a efetividade das politicas
publicas.

Ao longo do desenvolvimento do trabalho, demonstrou-se que o or¢camento puablico,
a luz do constitucionalismo contemporaneo, ndo pode mais ser compreendido como mera
peca autorizativa de despesas, assumindo papel central no planejamento estatal e na
concretizacao de direitos sociais. Nesse contexto, a integracdo entre o Plano Plurianual, a Leli
de Diretrizes Orcamentarias e a Lei Orcamentaria Anual revela a existéncia de um sistema
estruturado, voltado a racionalizacdo da alocacdo de recursos publicos e a promogdo do
desenvolvimento local.

A partir dessa base teorica, analisou-se a insercdo das emendas impositivas no
processo or¢camentario, destacando-se o seu papel na ampliacdo da participacdo do Poder
Legislativo na definicdo da destinacdo dos recursos publicos. Verificou-se que tal
mecanismo, ao mesmo tempo em que fortalece a representacdo politica, também exige
cautela quanto a sua utilizacdo, especialmente diante dos riscos associados a influéncia de
incentivos politico-eleitorais na aloca¢éo dos recursos.

Embora o presente estudo ndo tenha identificado, nos casos selecionados,
destinac@es caracterizadas por finalidade restrita ou predominantemente politico-eleitoral, tal
possibilidade permanece relevante como objeto de investigacGes futuras.

No plano empirico, a anélise das emendas selecionadas permitiu identificar que a
destinagdo de recursos para politicas publicas estruturadas, especialmente na area da salde,
tende a produzir resultados concretos e mensuraveis na melhoria dos servigcos publicos,
evidenciando maior aderéncia ao interesse publico e ao planejamento governamental. Nesses
casos, observou-se a presenca de elementos como elevada capilaridade social, atendimento a
demandas concretas da populacao e impacto direto na qualidade dos servicos prestados.

Por outro lado, o estudo também evidenciou que a utilizacdo das emendas impositivas
dissociada desses critérios pode comprometer a racionalidade do orcamento publico,
sobretudo quando os recursos sdo destinados a finalidades restritas, com baixa abrangéncia
social ou potencial direcionamento a interesses especificos. Nessas hipéteses, ainda que
formalmente legitima, a destinacdo dos recursos pode afastar-se da finalidade publica,
configurando distor¢des no planejamento estatal e fragilizando a efetividade das politicas

publicas.
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Dessa forma, conclui-se que as emendas impositivas municipais constituem
instrumento relevante no processo orgcamentario, cuja efetividade depende diretamente da
forma como sdo utilizadas. Quando orientadas pelo interesse publico, alinhadas ao
planejamento governamental e voltadas a resolucdo de demandas concretas da populagéo,
tais emendas podem contribuir significativamente para o desenvolvimento local e para a
melhoria dos servigos publicos. Entretanto, quando dissociadas desses parametros, podem
representar fator de fragmentacdo do orcamento e de comprometimento da legitimidade da
atuacdo estatal.

Destaca-se, por fim, a importancia do fortalecimento dos mecanismos de
transparéncia, controle e fiscalizacdo na execucdo das emendas impositivas, de modo a
assegurar que a destinacdo dos recursos publicos ocorra em consonancia com 0s principios
da legalidade, moralidade, eficiéncia e, sobretudo, com a finalidade publica. Nesse sentido,
a consolidacdo de préticas institucionais voltadas a responsabilidade na alocacao de recursos
mostra-se fundamental para garantir que o orcamento publico cumpra sua funcéo primordial
de instrumento de promocédo do bem-estar social.

Por ultimo, o presente estudo busca contribuir ndo apenas para o debate académico,
mas também para a prética institucional no &mbito municipal, servindo como instrumento de
reflexdo para parlamentares, gestores publicos, assessores técnicos e assessorias legislativas
quanto a relevancia das emendas impositivas como ferramenta legitima de transformacéo
social.

Ao demonstrar, a partir da articulacdo entre referencial tedrico e analise empirica, que
a alocacdo de recursos alinhada ao planejamento governamental e orientada por demandas
coletivas tende a produzir maior impacto social, o trabalho reforca a necessidade de
compreensdo desse instrumento sob uma perspectiva técnico-institucional, e ndo meramente
politico-eleitoral.

A principal contribuigdo do estudo consiste em demonstrar que a efetividade das
emendas impositivas ndo depende apenas de sua obrigatoriedade legal, mas de sua
capacidade de atravessar adequadamente o ciclo administrativo da gestdo publica. Assim,
uma emenda somente se mostra efetiva quando, além de aprovada na LOA, apresenta
compatibilidade com o planejamento municipal, viabilidade técnica, execucdo financeira

regular, entrega concreta do bem ou servigo e possibilidade de acompanhamento social.
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Essa conclusdo reforca a necessidade de compreender as emendas impositivas dentro
do ciclo de implementacéo das politicas pablicas, associando decisdo or¢camentaria, execucdo
administrativa, avaliacdo de resultados e mecanismos de accountability (Secchi, 2014;
Behn, 2001; Bovens, 2007).

Nos casos analisados, verificou-se que as emendas destinadas a salude apresentam
maior potencial de efetividade quando vinculadas a problemas publicos identificaveis e
mensuraveis, como qualificacdo de unidade de atendimento, manutencdo de servicos
hospitalares e reducéo de filas de exames. Esses elementos permitem deslocar a anélise das
emendas impositivas de um debate exclusivamente juridico ou politico para uma perspectiva
de gestdo publica orientada por resultados.

As emendas impositivas, portanto, revelam-se como mecanismo potencialmente
relevante para a qualificacdo das politicas publicas locais, desde que inseridas em uma logica
de racionalidade orcamentaria e compromisso com o interesse publico. Ademais,
considerando a ainda limitada producdo cientifica sobre o tema no contexto municipal,
especialmente sob abordagem empirica, o estudo indica a existéncia de um campo relevante
para investigagdes futuras, capazes de aprofundar a andlise dos critérios de alocag&o, dos
resultados concretos das politicas financiadas e dos impactos institucionais decorrentes da

ampliacdo do protagonismo legislativo no processo or¢camentario.
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