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RESUMO

Esta dissertacdo investiga a implementacdo do orcamento impositivo nos municipios como
ferramenta para a efetivacdo dos direitos fundamentais sociais, com énfase no direito a satde.
O estudo analisa a eficacia desse mecanismo no contexto da execucao orcamentaria municipal
e sua relacdo com a garantia de direitos, considerando as dificuldades historicas na
implementacdo de politicas publicas. A pesquisa adota abordagem empirica qualitativa,
baseada na analise de casos de trés municipios baianos: Barra do Choca, Piatd e Iraquara. A
dissertacdo também examina a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal sobre a
obrigatoriedade da execucdo de emendas parlamentares impositivas e discute as limitagoes
orcamentarias como entraves para a concretizacdo dos direitos sociais. Os resultados indicam
que a adocdo do or¢camento impositivo pode contribuir para descentralizar o poder e garantir a
alocacdo eficiente de recursos, aproximando as decisfes politicas das necessidades da
populacdo. No entanto, desafios administrativos e politicos ainda representam obstaculos a sua
plena efetividade.

PALAVRAS-CHAVE: Orcamento impositivo; Direitos fundamentais sociais; Direito a satde;
Execucédo orcamentaria municipal; Politicas publicas

ABSTRACT

This dissertation investigates the implementation of the mandatory budget in municipalities as
a tool for enforcing fundamental social rights, with an emphasis on the right to health. The study
analyzes the effectiveness of this mechanism in the context of municipal budget execution and
its relationship with the guarantee of rights, considering historical difficulties in implementing
public policies. The research adopts a qualitative empirical approach, based on case studies of
three municipalities in Bahia: Barra do Choca, Piatd, and Iraquara. The dissertation also
examines the jurisprudence of the Supreme Federal Court regarding the mandatory execution
of parliamentary amendments and discusses budgetary limitations as obstacles to the realization
of social rights. The results indicate that the adoption of the mandatory budget can contribute
to decentralizing power and ensuring the efficient allocation of resources, bringing political
decisions closer to the population's needs. However, administrative and political challenges still
pose obstacles to its full effectiveness.

KEYWORDS: Mandatory budget; Fundamental social rights; Right to health; Municipal
budget execution; Public policies.

RESUMEN

Esta disertacion investiga la implementacion del presupuesto obligatorio en los municipios
como una herramienta para la efectividad de los derechos fundamentales sociales, con énfasis
en el derecho a la salud. El estudio analiza la eficacia de este mecanismo en el contexto de la
ejecucidn presupuestaria municipal y su relacion con la garantia de derechos, considerando las
dificultades historicas en la implementacion de politicas publicas. La investigacion adopta un
enfoque empirico cualitativo, basado en el analisis de casos de tres municipios de Bahia: Barra
do Choga, Piatd e Iraquara. La disertacion también examina la jurisprudencia del Supremo
Tribunal Federal sobre la obligatoriedad de la ejecucion de enmiendas parlamentarias
impositivas y discute las limitaciones presupuestarias como obstaculos para la realizacion de
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los derechos sociales. Los resultados indican que la adopcion del presupuesto obligatorio puede
contribuir a descentralizar el poder y garantizar una asignacion eficiente de los recursos,
acercando las decisiones politicas a las necesidades de la poblacion. Sin embargo, los desafios
administrativos y politicos aun representan obstaculos para su plena efectividad.

PALABRAS CLAVE: Presupuesto obligatorio; Derechos fundamentales sociales; Derecho a
la salud; Ejecucion presupuestaria municipal; Politicas pablicas.
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INTRODUCAO

A presente dissertacdo busca realizar um estudo pratico acerca da necessidade de se
implementar o or¢amento impositivo nos municipios, observando a sua eficicia na aplicagio
dos direitos fundamentais de natureza social, em especial, do direito fundamental a satde.

O problema de pesquisa guia-se pelo estado da arte da efetividade das ferramentas a
servigo dos direitos sociais, que trazem em seu bojo a dificuldade na implementagdo uma vez
que a sociedade se fez credora dos direitos consagrados na Constituicao considerando o Estado
como o responsavel por fazer valer esses direitos do outro lado dessa relagdo. Assim, com o
reconhecimento da condi¢@o de beneficidrios de direitos sociais, a sociedade passou a exigir do
Estado uma atitude ativa para efetivar os direitos prometidos na Constitui¢ao Federal.

Ademais, 0s direitos sociais pretendem dar aos direitos
individuais poténcia transcendente & das normas meramente programaticas, nesse caso deve-
se reconhecer precisamente os contornos ¢ limites de cada direito, isto €, a
exata estabilizagdo da sua atmosfera de protecao.

A aplicabilidade e a eficacia de uma norma juridica estdo relacionadas, mas possuem
significados distintos. A aplicabilidade diz respeito a forma como a norma pode ser utilizada no
ordenamento juridico, ou seja, se sua aplicagdo ¢ imediata ou depende de regulamentagdo
posterior. J& a eficicia se refere a capacidade da norma de produzir efeitos concretos,
influenciando diretamente a realidade juridica e social. Assim, enquanto a aplicabilidade trata
da possibilidade de uso da norma, a eficacia esta ligada a sua efetiva producao de resultados.

Tal posicionamento ¢ utilizado para avivar a finalidade na efetivagdo de determinados
direitos, que tentam desvendar eventuais limitacdes ou restricdes. Consideragdes legislativas e
praticas de implementa¢do do or¢camento federal brasileiro entendem que as despesas previstas
na lei or¢amentdria servem como "autorizagdes de despesas" e ndo como “obrigacao do
cidaddo”. Isso deixa espago para o executivo ndo fazer cumprir algumas despesas previstas no
or¢amento, € pode ser chamado ainda de "orcamento" de Autorizac¢ao".

Dessa maneira, os orgamentos impositivos também sdao conhecidos como or¢amentos
mandatarios, isso € uma fatia do Orcamento composto por emendas parlamentares (2% da

receita liquida corrente) nos quais sdo propostas pelos Membros do Poder Legislativo a Lei
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Orcamentaria Anual de transferéncia do Poder Executivo para trés niveis de governo, seja
federal, estadual, Distrito Federal ou Municipio.

Posto isso, a partir dessa estratégia, da Emenda Constitucional n° 86 de 17 de margo de
2015, e posteriormente ampliada pela Emenda Constitucional n® 126 de 21 de dezembro de
2022, os municipios também poderiam dar efetividade aos direitos sociais, sem utilizar de
manobras or¢amentarias que firam a Constituigdo brasileira de 1988, ou seja, com a utilizagao
desse mecanismo tem-se a possibilidade para descentralizar o poder politico, administrativo e
financeiro, aproximando o governante do governado, facilitando a identificacdo das
preferéncias e necessidades da populacdo, com consequente melhor direcionamento dos
recursos para atender os interesses locais.

Destarte, questiona-se, como alcancar a eficacia dos direitos fundamentais sociais
através do or¢gamento impositivo nos municipios?

Diante do problema formulado, apresentam-se as seguintes respostas provisorias:

A andlise da implementagdo do orcamento impositivo nos municipios ¢ fundamental
para compreender como garantir a eficacia dos direitos fundamentais, especialmente na area da
saide. Apesar das garantias constitucionais, a realidade revela um déficit significativo na
efetividade desses direitos, resultando em desigualdades e limitagdes no acesso aos servigos de
saude.

Dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) do IBGE mostram
que, em 2021, cerca de 25,4% da populagdo brasileira vivia em condi¢des de pobreza, e a
desigualdade de renda, medida pelo indice de Gini, permanece elevada, atingindo 0,53. Essas
estatisticas evidenciam a urgéncia de politicas publicas que ndo apenas reconhegam os direitos
sociais, mas que também garantam sua efetivacdo. A satde € um desses direitos fundamentais,
e sua insuficiéncia se torna ainda mais critica em regides com altas taxas de pobreza e
desigualdade.

Além disso, a PNAD revela disparidades regionais significativas. Regides como o
Nordeste e partes da Regido Norte apresentam taxas de pobreza e desigualdade mais elevadas,
refletindo a dificuldade de acesso a servigos publicos essenciais. Nessas areas, a falta de
infraestrutura e a escassez de recursos afetam diretamente a qualidade do atendimento na saude,
levando a uma maior incidéncia de doengas € a um menor acesso a tratamentos adequados
(Faria et. Al, 2022).

Essa desigualdade se traduz em realidades concretas na satide: pessoas em situagdo de

vulnerabilidade social enfrentam maiores barreiras para acessar servicos médicos, o que
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contribui para uma saude publica desigual e ineficaz. Em municipios com alta desigualdade,
como alguns do Nordeste, as taxas de mortalidade infantil e de doengas cronicas sdo
significativamente mais altas, evidenciando a relacao entre a desigualdade econdmica e a saude.

Em muitos municipios, a falta de recursos para a satide resulta em problemas graves,
como a escassez de medicamentos e a insuficiéncia de leitos hospitalares. Por exemplo, em
areas com maior vulnerabilidade socioecondmica, a populacdo frequentemente enfrenta
dificuldades para acessar servigos basicos, o que contraria os principios da universalidade e
integralidade do Sistema Unico de Satde (SUS).

A implementacdo do orgamento impositivo, que destina uma parcela significativa do
orcamento a emendas parlamentares, pode ser uma solugdo eficaz para sanar essas lacunas. Esse
mecanismo permite que os legisladores, mais préximos das necessidades de suas comunidades,
direcionem recursos para areas prioritarias, como a saude, sem as manobras orcamentarias® que
frequentemente comprometem o cumprimento das normas.

Portanto, este estudo se justifica pela necessidade de explorar se o orgamento impositivo
pode fortalecer a eficacia dos direitos fundamentais sociais, promovendo um acesso mais
equitativo e efetivo a satide nos municipios. Ao compreender essa dindmica, sera possivel
propor caminhos que garantam ndo apenas a existéncia formal dos direitos, mas sua efetivacao
real na vida da populagao.

A efetivagado dos direitos fundamentais sociais depende de recursos publicos, pois a sua
concretude impde uma atuagdo efetiva do Estado. Nessa linha, a existéncia do orcamento
impositivo no ambito municipal auxiliaria na alocagdo efetiva de recursos para execucdo das
politicas publicas indispensaveis dos direitos fundamentais sociais.

A ndo aplicagdo dos recursos apresentados pelos parlamentares locais como emendas
impositivas ao or¢gamento municipal pode resultar na responsabilizacdo do Chefe do Poder
Executivo. Isso se configura como uma violagdo da lei orgamentaria e um crime de
responsabilidade, o que, por sua vez, refor¢a a importancia de cumprir esses direitos, ja que o

descumprimento pode acarretar sangoes.

1 Manobras orcamentarias da administracdo publica referem-se a estratégias utilizadas por governantes para
ajustar, reorganizar ou manipular as financas publicas com o objetivo de cumprir metas fiscais, bem como
viabilizar determinados gastos ou contornar restri¢oes legais e orgamentarias. Essas manobras podem ser legitimas
ou controversas, dependendo da sua natureza e do impacto sobre a transparéncia e a responsabilidade fiscal. Dessa
forma, no ambito das emendas impositivas, tais governantes podem utiliza-las para administrar ou até dificultar a
execucao das emendas parlamentares impositivas, que sdo aquelas de execucédo obrigatoria pelo Poder Executivo.
(Assis, 2020).
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Assim, os direitos sociais s30 normas de eficicia plena ou de eficacia limitada com
aplicabilidade imediata, dependendo do caso, no qual, tanto Canotilho (2018) quanto o
Supremo Tribunal Federal (STF) tem consolidado o entendimento de que muitos direitos sociais
possuem eficacia plena ou imediata, ou seja, sdo diretamente exigiveis judicialmente. Desse
modo, as emendas parlamentares individuais s30 um instrumento impositivo ao orgamento, que
impde ao Prefeito o fiel cumprimento da lei orgamentaria, ao menos na sua parcela impositiva,
gerando, por conseguinte, a aplicacdo eficaz dos direitos fundamentais sociais.

Por este locus, tem-se como objetivo geral do trabalho, o de desenvolver um raciocinio
critico acerca da implementacdo do orgamento impositivo nos municipios e verificar a eficacia
dessa proposta para a garantia dos direitos sociais.

Por conseguinte, os objetivos especificos se estruturam por trés principais nortes: o
primeiro, de realizar uma analise de caso sobre a aplicagdo do or¢camento impositivo nos
municipios baianos: Barra do Choga, Piata e Iraquara, analisando o (in)sucesso do instituto e
sua aplicabilidade pratica. Dentro deste norte, estudar-se-a o instituto e suas particularidades;
por conseguinte, em um segundo momento, o trabalho ird apresentar o excurso tedrico dos
direitos sociais e¢ sua compreensdo na teoria do direito, discutindo os desafios a sua
concretizagao a partir da analise do “custo dos direitos” de Holmes e Sunstein; e, por fim, busca
desenvolver a teoria do orcamento impositivo no dmbito municipal para a eficacia dos direitos
sociais, dando um especial enfoque ao direito fundamental a satde.

A justificativa para a escolha dos municipios de Barra do Choca (BA), Piatd (BA) e
Iraquara (BA) como objeto do estudo de caso baseia-se em critérios que buscam garantir
diversidade geografica, relevancia na implementacao do or¢amento impositivo e a possibilidade
de obter dados concretos para analise comparativa.

a) Diversidade geografica e socioeconomica: Esses municipios representam diferentes
regides da Bahia, permitindo avaliar como as emendas impositivas t€ém impacto em contextos
variados de organizagdo administrativa, capacidade de arrecadacdo e demandas sociais
especificas. Barra do Choga, Piata e Iraquara, todas na Bahia, apresentam caracteristicas
econdmicas e populacionais distintas, refletindo realidades tipicas de cidades de pequeno e
médio porte no pais.

b) Implementagao pratica do orcamento impositivo: os municipios foram selecionados
com base em dados que apontam a adogdo e execucdo de emendas impositivas nos ultimos

anos, com registros de projetos significativos que indicam avancos (ou dificuldades) no uso do
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instituto. Essas cidades oferecem exemplos reais do impacto dessa ferramenta, permitindo
verificar sua aplicabilidade e os desafios enfrentados em diferentes contextos.

c) Acessibilidade e disponibilidade de dados: A escolha também considerou a
possibilidade de acesso a informagdes documentais, relatorios oficiais e estudos preliminares
sobre a execucdo das emendas impositivas nesses locais, bem como o facil acesso aos
vereadores para a realizacdo do estudo. Isso assegura que a analise seja fundamentada em dados
concretos e confidveis, enriquecendo a discussao sobre os resultados e as implicagdes juridicas
e praticas do instituto.

d) Potencial para generalizagdes e licdes aprendidas: Apesar de especificas, as
experiéncias desses municipios podem trazer licdes aplicaveis a outros contextos municipais no
Brasil. A andlise detalhada de suas praticas permite gerar insights sobre as condigdes
necessarias para que o or¢amento impositivo contribua para a efetivacdo dos direitos
fundamentais e sirva de modelo para outras localidades.

Assim, a selecdo de Barra do Choga, Piatd e Iraquara atende a critérios de relevancia
pratica, diversidade contextual e viabilidade de pesquisa, fortalecendo a base empirica deste
estudo.

Esse estudo focard também na discussdo em um contexto jurisprudencial. Assim, vale
ressaltar que a discussdo sobre a implementa¢do do orgamento impositivo, especialmente no
ambito municipal, frequentemente aparece nas decisdes do Supremo Tribunal Federal (STF)
em virtude de sua relevancia para a efetivagao de direitos fundamentais.

No julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n® 7493, o STF
consolidou entendimento sobre a constitucionalidade de emendas impositivas individuais ao
or¢amento publico. A Corte reconheceu que essas emendas ndo violam a separagdo de poderes,
desde que respeitados os limites constitucionais e os critérios técnicos para a alocagdo de
recursos. Essa decisdo ¢ um marco, pois fortalece o papel do Legislativo na alocagao
or¢amentdria e contribui para a efetivacdo de direitos sociais, ao assegurar a execugao
obrigatoria de despesas essenciais para atender as demandas da populagao.

Outro ponto central debatido pelo STF refere-se ao direito fundamental a saude,
frequentemente objeto de demandas judiciais que envolvem a alocacdo de recursos publicos. A
Repercussdao Geral no Recurso Extraordinario (RE) n® 858075, por exemplo, trouxe a tona a
necessidade de compatibilizar os principios da eficiéncia e da economicidade com o direito a

saude, destacando a importancia de uma gestdo orcamentaria eficaz. Nesse julgamento, o STF
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reafirmou a obrigatoriedade de o Estado cumprir com suas obrigagdes financeiras previamente
aprovadas no orcamento, sob pena de inviabilizar politicas publicas fundamentais.

Todavia, compreende-se que ha criticas e discussdes acerca do fato de o STF, em
algumas ocasides, sustentar que restricdes orcamentarias justificam a ndo execucao de politicas
publicas, o que pode representar um retrocesso na concretizagdo de direitos fundamentais. Um
exemplo disso foi a decisdo na Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omissao (ADO) n°
25, que tratou da auséncia de medidas eficazes para assegurar direitos sociais, revelando a
dificuldade da Corte em equilibrar os limites fiscais com a necessidade urgente de garantir esses
direitos.

Esses julgamentos evidenciam que, embora o STF desempenhe um papel central na
garantia de direitos fundamentais, sua atuagcdo ¢ permeada por tensdes entre a concretizagdo
desses direitos e as limitagdes or¢camentarias. No contexto municipal, o fortalecimento do
orgamento impositivo pode representar uma ferramenta poderosa para mitigar essas tensoes,
assegurando que os recursos destinados a saude sejam efetivamente empregados na melhoria
dos servigos publicos.

A metodologia utilizada, considerando a linha de concentragio do PPGD/UCSAL
“Politicas publicas e efetivacao dos direitos fundamentais™ e a linha de pesquisa “Atuagdo
judicial em politicas publicas e a tutela dos direitos fundamentais”, hé que se fomentar estudos
e pesquisas que conectem a Teoria do Estado, sobretudo no que tange ao Estado Democratico
de Direito e a Jurisdi¢do, ao que concerne aos direitos fundamentais, e a sua promog¢ao pelo
Estado, daqueles designados sociais.

A metodologia empirica adotada neste estudo fundamenta-se na coleta e analise de
dados primarios, obtidos por meio de entrevistas semiestruturadas realizadas com vereadores
de trés cidades baianas. Esta abordagem permitiu captar percepgdes, experiéncias e desafios
especificos relacionados a aplicagdo do orgamento impositivo no ambito municipal. A selecdo
dos participantes considerou critérios de relevancia e representatividade, abrangendo
vereadores com atuagdo direta na proposicao e acompanhamento de emendas parlamentares.

Os dados coletados foram organizados, categorizados e analisados qualitativamente,
visando identificar padrdes, divergéncias e elementos contextuais que influenciam a execugao
das emendas e o papel do legislativo no processo or¢amentario. Conforme Gomes Neto (2024),

esta é:

Uma ferramenta ou técnica capaz de extrair relevantes informagdes a partir das
particularidades de nosso objeto de estudo. Como dito anteriormente, consiste numa
tradicional técnica de pesquisa empirica qualitativa, executada conforme
procedimentos e requisitos de validade na literatura especifica e capaz de produzir
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sofisticadas inferéncias qualitativas para a resolucdo de diversos problemas de
pesquisa. (...) Mostra-se como a maneira formalmente adequada de se colher, a partir
do caso, os dados relevantes, de modo a serem analisados e interpretados
qualitativamente, como fontes de respostas para o problema de pesquisa. (Gomes
Neto, 2024, s.p)

A utilizacao da metodologia empirica proporcionou uma compreensao aprofundada das
praticas e limitagdes do orgamento impositivo, contribuindo para o debate académico e para a
formulagdo de propostas de aprimoramento legislativo.

Trata-se de um trabalho que se desenvolvera por dois eixos de pesquisa: a revisao
bibliografica, que excursara pela questao dos direitos sociais, seus elementos de compreensao
e sua efetividade no Brasil, pela questao da (in)efetividade dos direitos sociais nos municipios,
e de como se relacionam, em contexto, com a questdo do orgamento impositivo nos municipios
para a eficacia dos direitos sociais, com especial atencdo ao direito fundamental a satde.

A partir dessa proposta, a metodologia cientifica deste primeiro eixo acompanha uma
extensa revisdo bibliografica, de cunho hipotético-dedutivo, realizando uma postura critica
perante todo o texto, debrugada em artigos cientificos, livros, dominios da internet ¢ materiais
filosoficos sobre os direitos sociais, sua amplitude de eficacia, sua natureza, sua relagdo com o
or¢amento impositivo nos municipios perante o carater de direitos fundamentais em questao.

Passo continuo, em um segundo eixo, temos a analise de casos praticos, que buscam
evidenciar a (in)viabilidade do instituto do orcamento impositivo, a partir da observacdao dos
resultados em trés municipios baianos — Piatd, Barra do Choga e Iraquara. Por este eixo, se
desenvolveu a metodologia de pesquisa empirica qualitativa, direcionada no estudo de casos,
sendo essa uma abordagem que busca compreender fendmenos complexos em contextos
especificos, focando nas experiéncias, percepcoes e significados atribuidos pelos participantes.
Essa metodologia ¢ especialmente 1til em ciéncias sociais, educacdo, saude e areas afins.
Importante expoente neste caminho cientifico serd a teoria de Stake (1995), que discute a
importancia do estudo de casos na pesquisa qualitativa e propde um enfoque interpretativo que
valoriza a experiéncia do pesquisador.

Os marcos tedricos utilizados nos eixos evidenciam uma estrutura constitucional-
hermenéutica, focando em autores como Ingo Sarlet, que ird situar sobre a eficacia juridica e a
efetividade das normas de justi¢a social, observando que estas estdo ligadas aos contextos
sociais, econdmicos e politicos. A sua teoria revela uma crise entre os direitos fundamentais e
sua exigibilidade, e destrincha a atual fragilidade do Direito e dos Direitos em meio a crise

social e econOmica.
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Por sua vez, os autores Holmes e Sunstein serdo extremamente valiosos ao trato da
acep¢do de que ndo existe tal coisa como direitos de natureza negativa, ja que todos,
especialmente os direitos sociais, demandam do estado, € a sua existéncia esta diretamente
engendrada a economia. Esta teoria argumenta que os direitos nao sdao absolutos e devem ser
analisados em termos de custos e beneficios. Holmes sugere que a proteg¢do de certos direitos
pode acarretar custos para a sociedade, enquanto Sunstein enfatiza a importancia de considerar
as implicagdes praticas e sociais ao regulamentar direitos. Essa abordagem propde que a
alocacgao de direitos deve ser feita de maneira a maximizar o bem-estar social, considerando as
restricdes e os trade-offs que podem surgir em sua aplicagdo. Assim, a teoria convida a uma
andlise mais pragmatica e contextual dos direitos em vez de uma defesa rigida de sua
inviolabilidade.

Sobre a estrutura do trabalho, estd organizada em quatro capitulos principais,
estruturados para garantir uma analise abrangente e detalhada sobre o orgamento impositivo
nos municipios, seus desafios e implicagdes juridicas e sociais.

No segundo capitulo, intitulado "Or¢amento Impositivo nos Municipios", discute-se o
conceito, a natureza juridica e as principais controvérsias do instituto, com uma analise
comparativa da implementa¢do em municipios baianos especificos — Barra do Choga, Piata e
Iraquara. A abordagem inclui tanto aspectos juridicos quanto resultados empiricos, destacando
desafios e limitagdes encontrados na pratica.

O terceiro capitulo examina o papel legislativo dos vereadores no contexto do
or¢amento impositivo, a luz do Tema 917 do STF e da ADI n°® 7493-MT. A analise concentra-
se nas 1implicagdes juridicas do exercicio legislativo municipal, discutindo limites
constitucionais e interpretagdes jurisprudenciais relevantes para o controle das finangas
publicas.

Por fim, o quarto capitulo explora o or¢amento impositivo como uma possivel resposta
a crise de efetividade e confianga nos direitos sociais, especialmente no setor de saude. A
discussdo fundamenta-se na teoria de Sunstein € Holmes sobre "O Custo dos Direitos",
relacionando-a ao contexto brasileiro, com énfase na efetivacdo do dircito a saude e na

superacao das lacunas identificadas ao longo do estudo.
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2. ORCAMENTO IMPOSITIVO NOS MUNICIiPIOS

O or¢amento impositivo nos municipios desponta como uma ferramenta estratégica na
busca pela efetivagdo dos direitos fundamentais no ambito local. Este capitulo propde uma
analise detalhada sobre as emendas impositivas no or¢amento municipal, explorando como sua
regulamentacdo na Lei Organica e na Lei Or¢amentaria pode promover a implementagdo de
politicas publicas mais efetivas. A premissa € que a utilizacdo das emendas impositivas pelos
municipios ndo apenas amplia a transparéncia e eficiéncia na destinagdo de recursos publicos,
mas também fortalece o compromisso dos gestores com a concretizagdo dos direitos sociais
basicos de seus cidadaos.

A possibilidade de integrar essa ferramenta ao planejamento municipal abre caminhos
para melhorias significativas na alocacdo orcamentaria. No entanto, essa implementagdo nao
estd isenta de controvérsias e desafios juridicos. Este capitulo aborda, primeiramente, as
discussodes sobre os aspectos negativos do instituto, bem como o debate sobre sua natureza —
se de fato se trata de um mecanismo impositivo ou se carrega elementos de discricionariedade
na execucao.

Ademais, apresenta-se um estudo de caso sobre os impactos praticos das emendas
impositivas em diferentes municipios brasileiros. Serdo analisados os resultados observados em
Barra do Choga (BA), Piatda (BA) e Iraquara (BA), com foco em como cada municipio
implementou essa ferramenta, os desafios enfrentados e os beneficios alcangados. Por meio
dessa abordagem, pretende-se ndo apenas avaliar a eficicia das emendas impositivas na
promocao de direitos fundamentais, mas também contribuir para a discussao sobre o papel do

or¢amento publico municipal na construcdo de uma sociedade mais equitativa e inclusiva.

2.1 DISCUSSOES JURIDICAS SOBRE O INSTITUTO
2.1.1 Orcamento publico — breve historico e conceito, aspectos, e natureza juridica

a) breve historico e conceito

O surgimento das emendas impositivas no Brasil estd diretamente relacionado a
evolugdo do sistema orgamentario nacional, especialmente apos a Constituigao de 1988. Antes
desse marco, as emendas parlamentares, embora ja existissem, ndo possuiam a forca obrigatoria
que adquiririam com a imposic¢ao constitucional, sendo apenas sugestdes do Legislativo para a

alocacao de recursos. (Perelles et al, 2020)
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Com a Emenda Constitucional n® 86, de 2015, a obrigatoriedade de execucdo das
emendas individuais e de bancada foi estabelecida, conferindo aos parlamentares o direito de
destinar parte da receita corrente liquida do exercicio anterior para projetos especificos. Esse
mecanismo foi uma forma de balancear as forgas entre os poderes Executivo e Legislativo,
fortalecendo o papel do Parlamento no planejamento or¢gamentario e na destina¢ao dos recursos
publicos, a0 mesmo tempo que busca garantir maior transparéncia e responsabilidade na
utiliza¢ao do or¢camento. (Perelles et al, 2020)

O conceito de emendas impositivas tem uma origem que remonta aos sistemas
or¢amentarios de outros paises, com destaque para o direito norte-americano. Nos Estados
Unidos, o Congresso exerce um papel significativo no controle e na aprovagdo do or¢gamento
federal, um processo que remonta aos primeiros momentos da Republica. A pratica de inserir
emendas no orcamento, muitas vezes com a intencao de direcionar recursos para projetos locais
ou regionais, ¢ uma caracteristica comum do sistema legislativo dos Estados Unidos. Essas
emendas, que podem ser descritas como “pork-barrel spending”, referem-se a destinagdo de
recursos publicos a areas especificas para garantir apoio politico aos legisladores, sem
necessariamente atender a uma logica de planejamento estratégico. (Fleming, 2018)

Embora as emendas impositivas no Brasil tenham se desenvolvido de forma distinta, o
principio de os parlamentares terem a capacidade de interferir diretamente na alocacdo de
recursos publicos segue uma linha semelhante ao sistema americano. A grande diferenca reside
na obrigatoriedade da execugdo das emendas no Brasil, o que torna o processo mais
institucionalizado e transparente. Nesse sentido, as emendas impositivas no Brasil podem ser
vistas como uma adapta¢ao do modelo norte-americano ao contexto politico e juridico do patis,
buscando um maior equilibrio nas relagdes entre os poderes e, a0 mesmo tempo, possibilitando
a ampliagdo da participagdo dos parlamentares no planejamento orcamentario. (Assis, 2020)

Ap0s a redemocratizagdo e a promulgagdo da Constituigdo de 1946, a elaboragao do
or¢amento passou a ser responsabilidade do Executivo, enquanto a aprovagao ficou a cargo das
casas legislativas. Nesse contexto, surgiram as primeiras previsdes sobre as emendas
parlamentares, permitindo que os legisladores interferisssm no or¢amento enviado pelo
Executivo. Contudo, ao longo dos anos, questionou-se a falta de limites nas emendas, que
concediam amplos poderes ao Parlamento para modificar o or¢gamento (Villela, 2024).

A Constituicao de 1967 proibiu aumentos de despesas pelas emendas, limitando o poder
dos parlamentares. J4 a Constituicdo de 1988 estruturou o planejamento orcamentario em trés

etapas — PPA, LDO e LOA — e garantiu a participagdo popular na destina¢do dos recursos
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publicos, introduzindo o conceito de Orcamento Participativo (Villela, 2024). Em 2015, com a
Emenda Constitucional n® 86, foi estabelecida a obrigatoriedade das Emendas Impositivas
Individuais e de bancada, conferindo aos parlamentares parte da receita corrente liquida do
exercicio anterior para destinacao de recursos. Contudo, ha um tramite especifico, que inclui
prazos e andlises legais, que pode apontar impedimentos para a execucdo dessas emendas
(Villela, 2024).

O orcamento publico reveste-se de diversas formalidades legais. Possui previsao
constitucional, e ¢ materializado anualmente numa lei especifica que “estima a receita e fixa
despesa” para o exercicio financeiro.

Alei4.320/64 que estatui normas gerais de Direito Financeiro para elaboragdo e controle
dos or¢amentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, prevé
em seu art. 2° que a Lei do Orgamento contera a discriminacdo da receita e despesa de forma a
evidenciar a politica econdmica financeira e o programa de trabalho do Governo, obedecidos
os principios de unidade, universalidade e anualidade. (Brasil, 1964)

Ademais, a Lei de Org¢amentos compreendera todas as receitas, inclusive as de
operagdes de crédito autorizadas em lei, exceto as operagdes de crédito por antecipagdo da
receita, as emissdes de papel-moeda e outras entradas compensatérias, no ativo e passivo
financeiros (receitas extraorcamentarias).

O professor Harisson Leite (2020) entende o or¢amento publico como uma lei que
autoriza os gastos que o Governo pode realizar durante um periodo determinado de tempo,
discriminando detalhadamente as obrigagdes que deva concretizar, com a previsao
concomitante dos ingressos necessarios para cobri-las.

E de todo oportuno salientar que a administragdo publica tem como instrumento de
gestdo de maior significancia e provavelmente o mais remoto, o instrumento do or¢amento
publico.

Nas palavras do ex-ministro Carlos Ayres Britto, a lei or¢amentaria ¢ “a lei
materialmente mais importante do ordenamento juridico logo abaixo da Constitui¢ao” (STF,
ADI-MC 4048-1/DF, J. 14.5.2008, p. 92).

No sitio eletronico da Controladoria Geral da Unido o orgamento publico ¢ conceituado

nos seguintes termos:

E o instrumento utilizado pelo Governo Federal para planejar a utilizagio do dinheiro
arrecadado com os tributos (impostos, taxas, contribui¢cdes de melhoria, entre outros).
Esse planejamento € essencial para oferecer servigos publicos adequados, além de
especificar gastos e investimentos que foram priorizados pelos poderes.
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Destarte, conclui-se que o or¢gamento ¢ o ato pelo qual o Poder Legislativo prevé e
autoriza o Poder Executivo a realizacdao de despesas e receitas para um periodo determinado.

Reflete o plano de a¢dao governamental, espelhando a vida economica do Estado.

b) Aspectos

A doutrina tem classificado o or¢amento em diversos aspectos ou naturezas, a saber,
politico, econdmico, contabil, gerencial e juridico.

Ives Gandra Martins e Celso Ribeiro Bastos (2001), nos ensina que o orgamento publico
ndo é pegca meramente politica, mas, concomitantemente, um instrumento técnico, juridico,
politico e econdmico.

Na otica de Alberto Deodato essas naturezas sdo vistas da seguinte forma:

O Orgamento é, na sua mais exata expressdo, o quadro organico da Economia Publica.
E o espelho da vida do Estado e, pelas cifras, se conhecem os detalhes de seu
progresso, da sua cultura e da sua civilizagdo. Cada gerag@o de homens ptblicos deixa
impressa, nos Orcamentos estatais, a marca de suas tendéncias, o selo dos seus credos
politicos, o estigma da sua ideologia. E fotografia do proprio Estado e o mais eficiente
cartaz de sua propaganda. Tal seja ele, serd uma alavanca de prosperidade ou uma
arma para apressar a decadéncia do Estado.

No aspecto politico, o orgamento ¢ tido como um ato politico pelo qual se permite a
atuagdo harmonica e interdependente dos Poderes. E dizer que reflete a execucdo do programa
politico-partidario e os anseios de quem estd no poder. E também nesse aspecto que se
vislumbra estreita ligacdo com a efetivacao de direitos fundamentais de natureza social, a qual
discorremos com mais detalhes adiante.

Também por este prisma, ¢ o entendimento do municipalista Isaac Newton Carneiro

(2018, p. 236):

(...) visto assim, podemos perceber que o orcamento ¢ uma peca que deve respeitar
em verdade o espirito de um mandato; afinal € no transcurso deste espago de tempo
que veremos todas as suas possibilidades se escoando, ndo s6 os objetivos que devem
se executar no curso do exercicio anual como também aquelas que se referem aos
grandes investimentos.

Quando ao aspecto econdmico o orcamento publico ¢ alocagcdo de recursos € um
importante instrumento na redistribuicdo de renda ou instrumento regulador da economia cujos
programas sociais, a exemplo do “Minha Casa, Minha Vida”, “Bolsa Familia”, dentre outros,
refletem no aquecimento da economia, seja por transferirem diretamente renda para os
hipossuficientes economicamente, dando-lhes poder aquisitivo, seja por auxiliar na

concretizagao do sonho da casa propria, o que aquece o mercado da construgao civil.
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Ainda do ponto de vista econdmico, o or¢amento ¢ visto como um plano de acdo, com
a dificil missdo de, buscando o equilibrio, compatibilizar as necessidades sociais com as receitas

previstas. Afirmam Celso Ribeiro Bastos e Ives Gandra Martins (2001, p. 210):

O papel econdmico do Orcamento fica mais nitido quando se leva em conta a sua
fun¢do como instrumento posto a servico de uma maior racionalidade econdmica.
Confrontando receitas com despesas e forcando a um processo de escolha sobre as
metas a serem cumpridas com os gastos publicos, o Or¢amento forga,
inexoravelmente, um calculo economico consistente na avaliagdo de cada item que o
compde enquanto finalidade voltada a um maximo de bem-estar da coletividade
mediante um dispéndio minimo.

O aspecto contabil ¢ dado pela construgao metodica e racional das despesas e receitas.
O orcamento ¢ uma peca com o fim de organizac¢ao a contabilizacdo e uniformizacao das contas

publicas. Segundo Carneiro (2018, pag. 209):

A lei de responsabilidade fiscal, portanto, ingressou no mundo juridico com objetivos
bastante ambiciosos, que foram, em grande parte, atingidos. Buscando-se assim,
através de alguns mecanismos proprios do planejamento, e outros inerentes as regras
da boa transparéncia republicana, produzir um controle efetivo sobre as finangas
publicas. Toda a lei, entretanto, estd baseada em trés mecanismos: controle da despesa,
transparéncia da gestdo e mecanismo de controle da atividade financeira.

Ja a natureza gerencial do or¢amento, entende que o or¢amento publico além de ser o
veiculo que representa as escolhas e a alocagdo dos recursos, o orcamento deve ser organizado
como o plano de trabalho da gestdo (Giacomon, 2019).

Por fim, o aspecto juridico que ¢ o meio pelo qual se preveem receitas e autorizam os
gastos. O or¢camento € uma lei, com conteudo definido na Constitui¢do Federal, que depende
de prévia aprovagdo do Poder Legislativo, cujo tramite esta subordinado a regras juridicas.

Harrison Leite (2020), ao comentar sobre essa natureza conclui que o orgcamento ¢ uma
lei. Lei especial, com contetido definido na Constitui¢cdo, destinada a regular as acdes publicas
quanto a aplicagcdo dos recursos publicos. E lei que tem nos agentes publicos seus principais
destinatarios e, através de programas nela insertos, traga o plano de trabalho para um exercicio

financeiro.
¢) Natureza Juridica

Inicialmente cumpre expor que a Constitui¢do Federal em seu art. 165 estabelece que o
or¢amento € lei, de modo que a discuss@o doutrinaria e jurisprudencial € se € lei material ou se

possui carater formal. As correntes se dividem em quatro:
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Segundo a primeira corrente, orgamento € lei formal e material, na medida em que se
origina de um 6rgdo legiferante (Poder Legislativo), ndo havendo porque indagar sobre a sua
substancia.

Pela segunda corrente, o orcamento, embora com aparéncia de lei, ¢ apenas lei formal:
0 orcamento apresenta extrinsecamente a forma de uma lei, mas seu conteudo ¢ de mero ato
administrativo. Logo, o orgamento seria, entdo, apenas lei em sentido formal, ndo constituindo
regra de direito. Teria apenas forma de lei, mas nao o contetido de lei.

Na terceira corrente tem-se que o orcamento ¢, em relacao as despesas, um mero ato
administrativo, mas em relacdo a realizagdo das receitas, lei em sentido material: Léon Duguit
¢ o principal expoente dessa corrente. Seria o orgamento, em relagdo as despesas, um mero ato
administrativo e, em relacdo a receita tributaria, lei em sentido material, j& que a arrecadacao
tributaria dependeria de autorizagdo or¢amentaria - o que nao € o caso do Brasil.

Por fim, pela quarta corrente, tem-se que o or¢gamento ¢ uma condicdo para a alocacdo
dos recursos, sendo apenas lei formal, mas substancialmente um ato-condic¢do: para Gaston
Jéze, o orgamento seria apenas um ato administrativo (um ato-condicao), ou seja, o implemento
de uma condicao para cobranga e gasto.

Salienta-se que a segunda corrente, a saber, que o orgamento ¢ uma lei, porém uma lei
meramente formal, que estima a receita e fixa a despesa, ¢ a adotada majoritariamente pela
doutrina e um entendimento pacificado na jurisprudéncia brasileira.

E de todo oportuno trazer a lume que Supremo Tribunal passou a adotar o entendimento
de que o orcamento ¢ lei, como qualquer outra, independentemente de ter efeitos concretos ou
nao, sendo possivel sofrer controle de constitucionalidade, no julgamento da ADI 2.925, em
2003.

Comentando sobre a possibilidade de as leis orcamentérias ser objeto de controle

concentrado de constitucionalidade, Tathiane Piscitelli (2018) ensina:

Desde pelo menos 1998, o Supremo Tribunal Federal manifestava entendimento
acerca da impossibilidade de controle em abstrato de leis orcamentarias (ADI 1640
QO). (...) Porém, em 2003, o Tribunal comegou a acenar para uma mudanga nessa
posicdo, com o julgamento da ADI 2925. (...) Mais recentemente, em 2008, o tema foi
novamente levado ao Supremo Tribunal Federal por conta da Medida Provisoria
405/2005, convertida na Lei 11.685/2008, que determinou a abertura de créditos
extraordinarios sem que estivessem presentes as justificativas constitucionais para
tanto, quais sejam: calamidade publica, guerra ou comog¢ao interna, nos termos do
artigo 167, § 3°, da Constituicdo. Dessa feita, no julgamento da ADI 4048, ajuizada
contra tal norma, o Plenario do Supremo posicionou-se de maneira diversa: entendeu
que a analise material da norma, para fins de identificacdo de sua abstrag¢do, ndo era
necessaria, na medida em que se estivesse diante de uma lei em sentido formal. O
simples fato de se tratar de uma lei questionada perante o Tribunal, ja justificava a
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possibilidade de controle em abstrato de sua constitucionalidade, independentemente
do carater abstrato ou concreto da norma em questdo. (grifos no original).

Destarte, além da classica funcao de controle politico, o orgamento publico manifesta
outras fungdes mais contemporaneas, do ponto de vista administrativo, gerencial, contabil ou
técnico, juridico e financeiro. No Brasil, a fun¢do incorporada mais recentemente foi a funcao
de planejamento, que esta ligada a técnica de orcamento por programas, - o orgcamento publico
possui fungdo eminentemente instrumental e planificadora, cumprindo-lhe indicar os projetos,
planos, objetivos e metas do Estado - cuja técnica orgamentdria surgiu no ordenamento juridico
com a publicacdo do Decreto-Lei n® 200, de 23 de fevereiro de 1967 que em seu art. 16

expressamente prevé o or¢camento-programa como plano de acdo do governo federal.

2.1.2 O Direito Orgamentario na Federacao Brasileira

O direito orgamentario € um ramo do direito publico que regula a elaboragdo, execucao,
controle e fiscaliza¢do do or¢gamento publico. No contexto da federacdo brasileira, esse conjunto
de normas assume particular relevancia, dado o carater descentralizado do Estado, composto
pela Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios (Batista Junior et. Al, 2015).

O poder financeiro pode ser compreendido como uma fragdo do poder politico do
Estado, possivelmente a mais relevante, que confere aos Entes federativos a capacidade legal
de conduzir a gestdo financeira. Isso inclui a arrecadacdo de receitas, a realizacdo de despesas
e a contragdo de dividas, sempre com o objetivo de atender as finalidades publicas (Cabral,
2013). Além disso, o poder financeiro representa a habilidade de realizar deliberagdes no ambito
juridico-financeiro, ou seja, a criagdo de normas relacionadas ao Direito Financeiro como forma
de exercer o poder politico (Cabral, 2013).

Dessa forma, pode haver uma autoridade publica que desempenha funcdes financeiras
sem, no entanto, ser detentora do poder financeiro, j& que ndo elabora normas juridicas. Sua
atuacdo limita-se a executar as regras previamente estabelecidas por quem efetivamente detém
competéncia sobre questdes financeiras (Caliendo, 2015).

A Constitui¢ao Federal de 1988 estabelece o arcabougo juridico do direito or¢gamentario,
dispondo sobre os principios, instrumentos e competéncias para a organizacao das finangas
publicas. Os principios fundamentais incluem: a) anualidade; b) unidade; c) universalidade e d)
publicidade (Caliendo, 2015). Pelo principio da anualidade observa-se que o or¢gamento deve
ser elaborado e executado para um periodo de um ano, conforme disposto no art. 165, § 5° da

Constitui¢ao. Neste sentido, seguindo o fio principioldgico pelo principio da unidade cada ente
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federativo deve possuir um Unico orgamento, abrangendo todas as receitas e despesas
(Caliendo, 2015).

Ja pela universalidade, todas as receitas e despesas publicas devem constar no
or¢amento, promovendo a transparéncia € o controle social. E por ultimo, no principio da
publicidade, pelas pegas orcamentarias devem ser amplamente divulgadas para garantir o
acesso da populagdo e dos 6rgdos de controle (Caliendo, 2015).

A Constituicao 1988 também define os instrumentos de planejamento orgamentario, tais
como o Plano Plurianual (PPA) que estabelece as diretrizes, objetivos € metas da administragao
publica para um periodo de quatro anos, promovendo a continuidade das politicas publicas. A
Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) que alinha as prioridades anuais com o PPA e orienta a
elaboracdo da Lei Orcamentaria Anual (LOA) e por fim a Lei Or¢amentéria Anual (LOA) que
prevé as receitas e fixa as despesas para o exercicio financeiro (Cabral, 2013).

No Brasil, a estrutura federativa confere autonomia financeira aos entes da federagao,
garantindo-lhes competéncia para elaborar seus respectivos orgamentos. Essa autonomia esta
consagrada no art. 18 da Constitui¢do, que assegura a capacidade de autoadministragao,
autolegislagdo e auto-organizagao dos entes federativos (Cabral, 2013).

Dessa forma, compete a Unido a elaboragdo do orcamento geral da Unido, abrangendo
os orgdos dos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, além do Ministério Publico e da
Defensoria Publica da Unido. Assim, aos Estados ficam com a responsabilidade de elaborar seu
proprio orcamento, observando as normas gerais estabelecidas pela Unido e suas respectivas
Constituicdes Estaduais (Cabral, 2013).

Os Municipios por sua vez, detém competéncia para formular orcamentos municipais,
garantindo o atendimento das demandas locais. No entanto, o Distrito Federal, diferencia dos
outros entes, pois acumula as competéncias legislativas e administrativas de Estado e
Municipio, elaborando um tinico or¢amento (Cabral, 2013).

O sistema de controle e fiscalizacdo das contas publicas ¢ um pilar essencial do direito
or¢amentario brasileiro. Ele ¢ exercido pelo Controle Interno, realizado pelos proprios 6rgaos
publicos, visando assegurar a legalidade, legitimidade e economicidade da gestdo (Cabral,
2013). Além disso, ha também o Controle Externo, que ¢ realizado pelos Tribunais de Contas e
pelo Poder Legislativo, que avaliam as contas apresentadas pelos gestores publicos € emitem
pareceres e relatorios. E ndo menos importante, pela participagdo Social, na qual os cidadaos,
por meio de audiéncias publicas, conselhos e instrumentos de transparéncia, exercem controle

social sobre as finangas publicas (Cabral, 2013).
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Apesar dos avancgos institucionais, o direito orcamentario brasileiro enfrenta desafios
significativos, como a Coordenacdo Federativa, na qual a falta de articulacdo entre os entes
federativos pode gerar sobreposicdes ou lacunas na alocagdo de recursos. Neste contexto, ha
também o Déficit Fiscal e Endividamento de muitos Estados e Municipios enfrentam
dificuldades para equilibrar receitas e despesas, comprometendo investimentos (Derzi et. Al,
2018).

Todavia, embora tenha avangos nos entes federativos com mecanismos de controle, a
Transparéncia e o Controle Social enfrentam limitagdes na divulgacdo de informagdes € na
participagdo cidada. Portanto, o direito orcamentario ¢ essencial para o funcionamento do
Estado e para a garantia dos direitos fundamentais na federagdo brasileira. Sua constante
modernizagdo e aprimoramento sdo fundamentais para promover a eficiéncia da gestao publica,

a transparéncia e o bem-estar da populagao (Derzi et. Al, 2018).

2.2 NATUREZA DO INSTITUTO: IMPOSITIVO OU FACULTATIVO

A natureza do orgamento se divide em or¢amento autorizativo ou impositivo. No Brasil,
a doutrina cléssica, bem como a jurisprudéncia dominante, entende que o orgamento €, via de
regra autorizativo, haja vista que nao cria gastos, mas apenas os autoriza, ou seja, nao obstante
constar determinado gasto publico na peca orcamentaria, o gestor ndo é obrigado a gasta-lo. E
dizer, que o orcamento no Brasil so sera cumprindo de acordo com a disponibilidade das receitas
arrecadadas no exercicio, e ndo impde o cumprimento dos gastos nele previstos, de modo que
o Executivo ndo esta jungido a realizar o que no or¢camento foi disposto.

Com efeito, o orcamento autorizativo torna o Executivo um superpoder, vez que pode
ou ndo cumprir a norma, a depender das disponibilidades or¢amentarias e da vontade politica,
enquanto o Legislativo sente-se desprestigiado pelo descumprimento do orgamento na sua
versdo inicialmente aprovada (Leite, 2020).

Ocorre que no dia 17 de margo 2015 o Congresso Nacional promulgou a Emenda
Constitucional n® 86/2015 que ficou conhecida como a “PEC do Orgamento Impositivo™.

Em que pese o apelido “Pec do Orcamento Impositivo” sua impositividade € restrita,
alcancado apenas as emendas parlamentares individuais, ndo alterando a natureza juridica de
todo o orgamento brasileiro.

Com entrada em vigor da EC n° 86/2015 o percentual de 1,2% da Receita Corrente
Liquida (RCL) do Orcamento da Unido estd vinculado por uma norma constitucional, portanto,

pré-orgamentéria, as emendas individuais dos deputados e senadores, sendo que 50% desse
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percentual (0,6% da RCL, portanto) seja destinado a investimentos em agdes e servigos publicos
de saude (art. 166, § 9°), inclusive com custeio, vedada a destinagdo para pagamento de pessoal
ou encargos sociais (§ 10).

Cabe ressaltar, que os valores dessas emendas individuais s3o computados no montante
anual de gastos da Unido com a saide, nos termos da vinculagdo constitucional.

Salienta-se ainda, que as emendas parlamentares deverdo ser executadas, a ndo ser que
haja impedimentos de ordem técnica (art. 166, § 12), restando restrita, portanto, a
discricionariedade do Executivo em realizar ou nao as despesas decorrentes dessas emendas.

Ja em 12 de dezembro de 2019 foi promulgada pelo Congresso Nacional a EC n°
105/2019 que autoriza a transferéncia direta de recursos por parlamentares a Estados, DF e
Municipios, ou seja, os repasses das emendas individuais dos parlamentares que eram
intermediados por convénios, passaram a ser feitos sem necessidade desse instrumento,
diretamente ao ente federativo beneficiario.

O legislador federal continuou a trilhar o caminho da impositividade do orcamento, e
em 26 de junho de 2019 promulgou a EC n° 100, que alterou os arts. 165 e 166 da Constitui¢ao
Federal para tornar obrigatéria a execucdo da programacdo orcamentaria proveniente de
emendas de bancada de parlamentares de Estado ou do Distrito Federal. Ou seja, além da
impositividade das emendas individuais, agora ha as emendas de bancada também com
execug¢do obrigatoria.

Conforme dito alhures, as emendas parlamentares individuais s6 ndo haverd execugdo
obrigatoria nos casos de impedimentos de ordem técnica, que ndo permitam a realizagdo do
empenho da despesa, o que se aplica de modo idéntico as emendas de bancadas de execugao
obrigatoria, nos termos dos §§ 13 e 14 do art. 165 da CF.

Apbs a entrada em vigor da EC n°® 100/2019, cujo §10 acrescido ao art. 165 da CF
expressa afirma que a administracdo tem o dever de executar as programagdes or¢amentarias,
adotando os meios e as medidas necessarios, com o propdsito de garantir a efetiva entrega de
bens e servicos a sociedade, suscitou dividas se a impositividade do orgamento fica restrita as
emendas parlamentares individuais e as de bancadas, ou se essa impositividade permeia todo o
or¢amento, mudando, inclusive, sua natureza juridica.

Sobre esse tema, cabe trazer trechos da Nota Técnica 42/2019 da Consultoria de
Orcamentos, Fiscalizagdo e Controle do Senado Federal, quando da andlise da PEC 34/2019,
convertida na EC n. 100/2019, na qual os Consultores afirmar que “um possivel, mas nao

necessario, desdobramento da proposta ¢ a mudanca do modelo or¢gamentario brasileiro, que
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passaria de autorizativo para impositivo (se ndo totalmente, ao menos de parcela relevante, além
das programacgdes oriundas das emendas de bancada)”.

Os Consultores do Senado Federal aduzem ainda que a nova redagdo proposta do art.
165 inclui novos conceitos, ainda carentes de aprofundamento quanto as suas definicoes e
aplicagdes, que ampliariam o rol atual de programacdes cuja execu¢do teriam carater
impositivo.

Ainda sobre a referida Nota Técnica, de todo oportuno trazer a lume, trecho elucidativo:

Ao dizer que ha o dever de executar as programagdes orcamentarias que visam a
entregar bens e servicos a sociedade, o texto permite diversas interpretagdes no
sentido de quais programacdes geram ou ndo efetiva entrega a sociedade de bens e
servigos. Dada essas imprecisdes, ¢ possivel entender que esse paragrafo se
caracteriza como de natureza programatica, ou seja, precisaria ser confeccionada outra
norma que o regulamentasse para lhe conferir efetividade.

Em que pese a redacao inaugurada pela EC n° 100/2019 no ordenamento juridico patrio,
para a doutrina dominante, o or¢gamento publico so € lei no sentido formal, e sua natureza ¢
autorizativa, com exce¢do das emendas parlamentares individuais e as emendas de bancadas,
que possuem carater impositivos.

Voz dissonante da doutrina majoritaria, Harrison Leite (p. 117) advoga o seguinte:

Em que pese esse entendimento, ndo vemos na redacéo do novel texto constitucional
espago para interpretacdo distinta da dada as emendas impositivas. Para nos, ha um
dever de executar as programagdes or¢amentarias. O nicleo semantico ¢ clarividente,
a mais ndo poder, a0 impor um “dever” a Administragdo de executar o que foi
planejado no or¢amento. Inserir o § 10 no contexto do art. 165, associando-o com as
demais impositividades das emendas, acaba por delimitar a farta vontade do
Legislativo em obrigar ao Executivo a efetivar a programagao orcamentaria.

Destarte, conforme demonstrado, o orcamento publico brasileiro ¢ considerado de
natureza autorizativo, pela doutrina e jurisprudéncia dominante, sendo que, ao menos parte do
orgamento possui natureza impositiva, a saber, as emendas parlamentares individuais (EC n°
86/2015) e as emendas de bancadas (EC n° 100/2019) cuja execu¢do financeira e orcamentaria
das referidas emendas sdo impositivas, € ndo mais meramente autorizativa.

No entanto, embora ndo possa mudar essa natureza geral, a Emenda Constitucional n°
86 de 2015 trouxe uma certa mudanca de paradigma ao estabelecer a impositividade de algumas
parcelas de despesas fixadas no orcamento. Em outras palavras, embora a regra ainda seja a
autorizagdo, desde a EC 86/2015 ja ¢ possivel falar sobre um Or¢amento Impositivo no Brasil,
de acordo com suas disposig¢des (Pascoal, 2015).

A intengdo do Congresso Nacional em mudar o modelo or¢amentério brasileiro para
tornar a impositividade a regra ndo ¢ recente. Isso significa que todas as despesas seriam, em

principio, obrigatoriamente executadas pelo Poder Executivo, exceto em caso de
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impossibilidade superveniente. Nesse sentido, a EC 86/2015 representa o primeiro passo em
direcdo a essa transformacao futura e eventual (Pascoal, 2015).

A interferéncia do parlamento também pode afetar a implementagdo das politicas
publicas, prejudicando-as ao restringir suas receitas. De fato, em nosso modelo de estado e
governo, ¢ responsabilidade do Poder Executivo planejar e executar politicas publicas. A
divisdo dessa responsabilidade com o Poder Legislativo pode enfraquecer o poder de agdo do
primeiro, o que ¢ prejudicial para a sociedade como um todo (Pascoal, 2015).

Ademais, quando o Executivo ndo cumpre adequadamente o importante dever de
planejar e gerir a vida social, cabe a sociedade rever seus governantes nas elei¢cdes. Por outro
lado, tentar contornar esse problema através de uma mudanca institucional pode, em vez de
solucionar uma deficiéncia de um determinado governo, resultar em uma limitagdo permanente
ao proprio Poder Executivo (Pascoal, 2015).

Isso ocorre porque o Executivo ndo terd mais a liberdade para planejar e implementar
programas e projetos de melhoria social, ficando sujeito a obediéncia de emendas parlamentares
individuais.

Portanto, a Emenda 86 tem como objetivo libertar o Legislativo do controle do
Executivo, o que ¢ uma iniciativa positiva, mesmo que timida e circunstancial. Deve-se
reconhecer que a EC 86/15 representa um primeiro passo para uma maior democratizagao do
or¢amento, no sentido de aumentar a participacdo popular através dos representantes
parlamentares na elaboragao e gestdo das contas publicas. Isso ajuda a coibir os abusos do Poder
Executivo que ocorrem quando ele tem controle absoluto sobre as receitas e despesas publicas

(Pascoal, 2015).

2.3 AIMPLEMENTACAO EM MUNICIPIOS

As emendas impositivas podem ser implementadas no orcamento municipal, como um
dos recursos do orcamento publico e do planejamento governamental, que devem ser elaboradas
e apresentadas ao projeto da Lei Orcamentaria Anual (LOA) (Lopes, 2022). Essa ferramenta,
confere aos legisladores maior autonomia para escolher a destinacdo dos recursos publicos, no
qual o Poder Executivo tera a obrigagdo de cumprir com essas demandas (Lopes, 2022).

Dessa forma, para que isso acontega, € necessario apresentar emendas a Lei Organica
do Municipio, que proporciona a regulamentacdo desse instituto no ordenamento juridico

municipal, bem como regulamentar no Regimento Interno a forma como estabelece a
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apresentacdo dessas emendas pelos Vereadores, no qual a sua aplicabilidade tem que ser
destinada 50% para agdes e servigos em saude e outros 50% de destinagdo livre (LOPES, 2022).

Para que haja a regulamentacdo em ambito municipal, € necessario observar o principio
da simetria constitucional, pois a Lei Organica ndo pode inovar nos percentuais ja estabelecidos
pela Constituicdo Federal, isso implicaria na inconstitucionalidade da emenda e perderia a
importante ferramenta para o planejamento do or¢amento publico (Lopes, 2022).

A falta de simetria constitucional nas emendas impositivas da Lei Organica Municipal,
acarreta a declarag¢ao de inconstitucionalidade da norma de um Estado, como aconteceu em uma
decisio do Supremo Tribunal Federal no Estado de Roraima, que decretou a
inconstitucionalidade de normas que tratavam das emendas parlamentares impositivas,
constatando-se patamar diferente do imposto pela Constitui¢do Federal (Barroso, 2022). E
importante salientar, que o voto do Ministro Barroso (2022) explicita que o Estado de Roraima
estabeleceu emendas parlamentares impositivas diferentes do imposto pela Constitui¢do, ou
seja, caminham em sentido contrario as normas gerais federais sobre o tema.

Além disso, € cedico que a competéncia ¢ da Unido para editar normas gerais de direito
financeiro nos termos do art. 24, I, e § 1°, da CF/1988 (Brasil, 1988). Dessa forma, ela ¢
responsavel pela reserva de lei complementar federal para a edicdo de normas gerais sobre
elaboragdo da lei or¢camentédria anual, gestdo financeira e critérios para execucdo das
programacdes de carater obrigatorio (art. 165, § 9°, da CF/1988).

A EC den® 126 de 21 de dezembro de 2022, foi a PEC da transi¢dao do governo federal,
e dispde sobre as emendas individuais ao projeto de lei or¢amentéria, definindo o calculo e
distribuicao dos valores das emendas impositivas individuais (Brasil, 2022). Neste sentido, uma
das altera¢des promovidas ao art. 166, § 9°, foi a redefinicdo da base de calculo para o limite
2% da Receita Corrente Liquida (RCL) do exercicio anterior ao do encaminhamento do projeto
de lei orcamentaria anual. Assim, cabe as emendas de Deputados por exemplo, o total de 1,55%
da RCL e as emendas de Senadores 0,45% da RCL segundo a EC supracitada, e para os
vereadores serd igualitaria a distribuicao de emendas impositivas, como preceitua o art. 166, §
19 da Constituicao Federal (Brasil, 2022).

Por conseguinte, nessa EC foi alterada o percentual das emendas impositivas de 1,2%
para 2% da receita corrente liquida do orcamento do exercicio anterior, e desde que
regulamentada na Lei Organica do Municipio, esse novo percentual tem aplicabilidade no
ambito municipal (BRASIL, 2022). A alteragcdo promovida no art. 166, § 9° da CF redefiniu a

base de célculo para o limite de 2% da Receita Corrente Liquida (RCL) do exercicio anterior
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ao do encaminhamento do projeto de lei orcamentaria anual, cabendo as emendas de Deputados
o total de 1,55% da RCL e as emendas de Senadores 0,45% da RCL (Brasil, 2022).

Todavia, em 2024 a ADI 7493-MT, julgada pelo STF, entendeu que os parlamentares
estaduais e municipais, deverdo, pelo principio da simetria, utilizarem apenas 1,55% e ndo mais
2% como suscitado em 2022 na receita corrente liquida. Dessa forma, reduziu-se o percentual,
totalizando na perca de 0,45% do que foi conquistado na EC n°126/2022.

Com as discussoes trazidas, tratar das emendas impositivas no orgamento municipal, &
entender que quando o Estado comeca a coletar impostos dos seus cidadaos, recebendo uma
parte da riqueza nacional, torna-se necessario destinar esses recursos para atender as
necessidades publicas. Como o objetivo do Estado ndo € obter lucro, ele ndo pode cobrar mais
do que os gastos que lhe sdo atribuidos.

Na atividade financeira do Estado, a destinagdao dos recursos ¢ realizada por meio do
or¢amento publico, que ¢ a principal ferramenta utilizada. E por meio desse instrumento que as
decisdes politicas sdo tomadas pelo administrador com o objetivo de atender aos interesses
coletivos (Santos; Gasparini, 2020).

O orgamento impositivo aos municipios, pode ser interpretado com diversos niveis, em
uma versdo extrema, significa forcar o governo a cumprir completamente a programagao
or¢amentaria definida pelo Congresso Nacional (Carra, 2015). Em versao provisoria, por ndo
cumprir um dos cronogramas, € necessaria a aprovacao do Congresso. Versdes mais flexiveis
determinam que apenas uma parte do or¢amento deve ser obrigatoriamente implementada,
deixando espago para o executivo decidir se executa ou ndo (Carra, 2015).

O orgamento publico, conforme estabelecido pela Constituicdo, vai além de ser apenas
um registro de receitas e despesas. Ele ¢, na verdade, um sistema integrado de planejamento
(Carra, 2015). Seguindo o que ¢ descrito no artigo 165 da Constitui¢do, o orgamento publico é
um verdadeiro orcamento-programa que engloba os or¢amentos fiscais, de investimento e da

seguridade social, in verbis:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo:
I - o plano plurianual;

II - as diretrizes or¢gamentarias;

III - os orgamentos anuais.

Em um dos pontos mais controversos de discussdo, ¢ preciso entender que o orgamento
atual ndo pode ser visto somente como a autoriza¢do de gastos do Poder Executivo pelo Poder
Legislativo. E por isso, da discussdo mencionada, surge a necessidade de refletir sobre a

natureza da lei orgamentaria. Com a EC n. 86/2015, houve uma base segura para realizar essa
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reflexdo, se as emendas impositivas ao orcamento publico pode ser uma ferramenta para a
construcdo de efetividade dos direitos fundamentais, como por exemplo, os sociais.

Com a criagdo do orgamento impositivo através da Emenda Constitucional 86,
promulgada em 2015, tornou-se obrigatoria a execucao das emendas parlamentares individuais,
as quais sao de autoria de apenas um parlamentar e limitadas a 1,2% da receita corrente liquida
realizada no ano anterior, sendo que metade do valor deve ser destinado ao setor de saude e
cada parlamentar pode apresentar até 25 emendas individuais (Carra, 2015).

Adicionalmente, em 2019, a execucdo das emendas parlamentares de bancada estadual
tornou-se obrigatdria com a aprovacdo da Emenda Constitucional 100. Essas emendas sdo
propostas por um grupo de parlamentares que representam o mesmo estado ou regido (Moreira,
2021).

Com o advento da Emenda Constitucional n® 86/2015, nota-se uma maior participacao
dos parlamentares, uma vez que eles tém a oportunidade de modificar o projeto orgamentario
proposto pelo Poder Executivo através da apresentagdo de emendas (Moreira, 2021). Ademais,
0 orcamento impositivo, emprega aos Municipios obrigatoriedade de regulagdo em sua Lei
Organica (Moreira, 2021).

Mas para isso, necessita observar a Constituicdo de 1988, e no ambito do sistema
constitucional brasileiro, hd um historico significativo de enfrentamento de diversas demandas
relacionadas ao controle de constitucionalidade das leis criadas pelos municipios (MOREIRA,
2021). Embora estes gozem de autonomia politica, financeira e administrativa com base na
Constituicao Federal de 1988, essa autonomia nao € absoluta.

O sistema constitucional brasileiro estabelece diretrizes que ndo podem ser ignoradas
pelos estados-membros e municipios em suas respectivas Constituicdes e Leis Organicas
(Piscitelli, 2018). Isso ocorre porque existem normas constitucionais que devem ser observadas
e repetidas nas Constituicdes Estaduais e Leis Organicas dos Municipios, denominadas pela
doutrina como normas de repeti¢ao obrigatoria. Tais normas sdo consideradas como parametros
legais que ndo podem ser alterados pelos estados-membros € municipios (Piscitelli, 2018).

Posto isto, € necessario dizer que o Poder Legislativo dos estados e municipios tem a
liberdade de exercer suas competéncias legislativas, desde que respeitem os limites impostos
pelas normas de repeticdo obrigatoria da Constituicdo Federal, também conhecidas como
normas centrais (Mendes, 2017). Essas normas sao diretrizes obrigatérias que derivam do

principio da simetria constitucional, e os estados-membros e municipios ndo podem se afastar
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deste modelo central estabelecido na Constitui¢do Federal por meio de seus respectivos poderes
(Mendes, 2017).

Dessa forma, o art. 1° da Constituicdo Federal de 1988 estabelece que:

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados
e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e
tem como fundamentos:

| - a soberania;

Il - a cidadania;

111 - a dignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V - o pluralismo politico.

Paragrafo dnico. Todo o poder emana do povo, que O exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicao.

Assim, a fungdo do principio federativo que se encontra no artigo acima, estabelece que
os Estados membros, o Distrito Federal e os Municipios, ao exercerem suas competéncias
autonomas, sdo obrigados a adotar os padrdes normativos estabelecidos na Constituigdo
Federal. Caso contrario, eles violariam a simetria e isso resultaria na inconstitucionalidade da
norma (Mendes, 2017).

Desse modo, os Municipios possuem autonomia para se auto-organizarem, no entanto,
¢ imprescindivel que essas normas estejam em conformidade com o modelo central estabelecido
pelas Constituigoes Federal e Estadual. Isso ¢ especialmente importante, como expresso no
artigo 29 da Constitui¢ao da Republica (Mendes, 2017).

Neste contexto do principio da simetria constitucional e do orcamento impositivo
municipal, observa-se que o legislador constituinte estabeleceu como requisito para a validade
do orcamento que os parlamentares destinem um gasto de 1,2% (um inteiro e dois décimos por
cento) da receita corrente liquida, especialmente na area da satde. Caso esse requisito seja
ignorado, o orcamento sera considerado nulo (Carra, 2015).

De acordo com essa perspectiva, o Poder Executivo ¢ obrigado a realizar as
programacdes orgamentarias provenientes de emendas parlamentares, que correspondem a
1,2% da Receita Corrente Liquida projetada no exercicio anterior (Carra, 2015).

Essa execucdo deve ser feita de acordo com critérios de equidade definidos em lei
complementar. A obrigacdo de execucdo or¢amentaria das emendas parlamentares s6 pode ser
excluida em casos de impedimentos legais ou técnicos previstos em lei complementar (Carra,
2015).

Além disso, torna-se obrigatoria a transferéncia de recursos provenientes de emendas
parlamentares individuais para Estados, Distrito Federal e Municipios, sendo vedado o bloqueio

desses recursos em caso de inadimpléncia do ente beneficiado (Piscitelli, 2018).
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Ademais, excluidos seus valores do célculo da Receita Corrente Liquida (RCL) para
fins de apuracgdo dos limites de gastos com pessoal desses entes. Por outro lado, ¢ permitido
reduzir os recursos destinados as emendas na mesma propor¢do da reestimativa da receita ou
despesa que possa comprometer os resultados fiscais previstos na Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) (Piscitelli, 2018).

No entanto, a norma constitucional possibilita a participacdo do Poder Legislativo no
planejamento dos Municipios. Isso significa que o Legislativo destina valores que devem ser
obrigatoriamente executados e, em seguida, realiza a propria fiscalizagao dos valores destinados
(Carra, 2015).

Resumidamente, o fato de o Poder Legislativo destinar recursos financeiros para
determinadas 4reas, mesmo que sejam obrigatdrios, ndo prejudica a fiscalizacdo, uma vez que
eles ndo executam diretamente qualquer decisdo em conjunto com o Poder Executivo. Por
exemplo, eles ndo preparam, autorizam ou homologam licitagdes, nem elaboram notas de
reserva ¢ empenhos or¢amentarios para a assinatura de contratos administrativos (Santos;
Gasparini, 2020).

A problematica inserida no orcamento impositivo, ¢ a necessidade de regulamentacdo
da apresentacdo das respectivas emendas individuais por Vereadores na Lei Organica do
Municipio e no Regimento Interno da Camara e o desconhecimento de muitos municipios e
vereadores dessa importante ferramenta para a concretizagdo dos direitos e garantias
fundamentais.

Além disso, ¢ importante ressaltar que tal orcamento impositivo feito de forma
constitucional e respeitando os limites trazidos em lei, € um mecanismo que também s6 podera
gerar efeitos se cada Municipio atualizar sua Lei Organica, para atender os anseios €

necessidades, conforme a realidade das localidades.

2.4 RESULTADOS E DISCUSSAO NA IMPLEMENTACAO EM MUNICIPIOS

A seguir, serdao apresentados os resultados obtidos com o estudo de caso realizado nos
municipios de Barra do Choga (BA), Piata (BA) e Iraquara (BA). Com base na andlise dos
dados coletados por meio de entrevistas estruturadas com vereadores e no levantamento
documental, buscamos compreender como o or¢gamento impositivo foi implementado em cada
localidade, destacando seus impactos, beneficios e desafios.

Essa apresentacdo sera dividida em subitens, detalhando os resultados especificos de

cada municipio, de modo a oferecer um panorama comparativo e enriquecer a discussdo sobre
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a eficacia do instituto no fortalecimento das politicas publicas e da participagdo democratica
em nivel municipal.

Para investigar os impactos do orcamento impositivo nos municipios de Barra do Choga
(BA), Piata (BA) e Iraquara (BA), foi realizado um estudo qualitativo e descritivo, com coleta
de dados baseada em entrevistas estruturadas realizadas com trés vereadores de cada municipio.
Além disso, foram analisados documentos oficiais, como leis or¢amentarias, relatorios de
execugao e atas legislativas, para complementar as informagdes obtidas nas entrevistas.

Os dados coletados foram descritos, categorizados e analisados por meio da técnica de
analise de conteudo, permitindo identificar padrdes e diferencas na aplicagdo do orgamento
impositivo em cada municipio. Esse processo possibilitou compreender tanto os beneficios
promovidos por essa ferramenta quanto as barreiras enfrentadas para torna-la um instrumento
efetivo de democratizacao e eficiéncia na gestdo publica municipal.

Essa abordagem garantiu uma visdo aprofundada e fundamentada sobre as experiéncias
especificas de cada localidade, contribuindo para a constru¢do de um panorama mais amplo

acerca dos desafios e potencialidades do instituto no contexto municipal.

2.4.1 Roteiro de entrevista

O roteiro utilizado na entrevista abordou os seguintes aspectos principais:

A "QI1"(questao 1), tratou da base formativa do or¢gamento impositivo, assim: permite
compreender o arcaboucgo legal que sustenta a aplicacdo das emendas parlamentares no
municipio.

A "Q2" tratou da destinagdo dos recursos, assim: esclarece as dreas prioritarias
escolhidas pelos vereadores, indicando como o orgamento impositivo ¢ planejado para atender
as demandas da populacgao.

A "Q3" tratou da aplicagdo e controle, e assim: aponta a estrutura e as praticas de
monitoramento do orcamento, além de expor falhas que comprometem sua execugao.

A "Q4" tratou da Importancia do instituto, e assim: revela a perspectiva dos vereadores
sobre a relevancia do orcamento impositivo para a promog¢ao de politicas publicas.

A"Q5" tratou das dificuldades enfrentadas, e assim: identifica os obstaculos enfrentados
no cumprimento e fiscalizagdo das emendas, fornecendo uma visdo pratica das limitagcdes do
instituto.

Essas perguntas foram cruciais para a pesquisa, pois permitiram uma analise sistematica

e detalhada do funcionamento do orgamento impositivo nos municipios. Elas possibilitaram
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identificar ndo apenas os beneficios potenciais, mas também as barreiras que comprometem sua

eficécia, contribuindo para um diagnostico mais abrangente do instituto no contexto municipal.

2.4.1 resultados da implementacdo em Barra do Choca — BA

a) Resultados do questionario: Vereador 1 (case de sucesso)

Nos resultados colhidos nesse municipio, através do questiondrio realizado com o
Vereador 1, temos que a base formativa do orcamento impositivo em Barra do Choca inclui a
Lei Organica do Municipio, o Regimento Interno da Camara Municipal e a Constituigdo
Federal.

Sobre os recursos do orgamento publico impositivo, estes foram destinados da seguinte
forma: 50% para a saude, totalizando o valor de R$ 66.392,49 (sessenta ¢ seis mil trezentos e
noventa e dois reais e quarenta e nove centavos) utilizados na aquisi¢ao de medicamentos nao
padronizados para criangas com Transtorno do Espectro Autista (TEA) e mulheres com
fibromialgia.

Também, foram destinados 50% para o esporte, no valor de R$ 66.392,49 (sessenta e
seis mil trezentos e noventa e dois reais e quarenta e nove centavos), destinados a aquisigao de
uniformes para clubes de futebol amador do municipio.

Ressalta o Vereador que, sobre o status da execucao das emendas, ambos os projetos ja
foram executados pelo Prefeito.

No que tange a aplicagdo e controle, a titulo de percentual or¢amentario, apontou o
vereador que a Cdmara tem direito a 1,2% do or¢gamento do municipio, sendo que 50% devem
ser investidos na saude ¢ o restante ¢ de indicagao livre.

Ademais, sobre o controle, este ¢ feito exclusivamente pelos vereadores, mas o
entrevistado aponta que deveria haver participagdo de 6rgdos como o Tribunal de Contas ou
Ministério Publico de Contas, o que traria maior fiscalizagao.

Sobre a importancia do Orgamento Impositivo, o vereador apontou, primeiramente, a
contribuicdo para o desenvolvimento, sendo o orcamento impositivo fundamental para o
progresso do municipio, j4 que permite ao vereador assegurar a execugdo de projetos que
impactam diretamente a vida dos municipes.

Também, elencou o instrumento de obrigatoriedade, ja que diferente de outras
proposig¢oes legislativas, como requerimentos e indicagdes, as emendas impositivas obrigam o
executivo a realizar os projetos aprovados, fortalecendo o papel do vereador no atendimento as

demandas da populacao.
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Por fim, ao tratar das dificuldades enfrentadas, trouxe que a predominancia de
vereadores da base governista na Camara cria um cenério de inércia na cobranga pela execugao
das emendas.

Além disso, informou que ha falta de acao sobre descumprimentos, uma vez que nao ha
disposi¢ao para tomar medidas legais contra o descumprimento do or¢amento impositivo, como
a abertura de processos administrativos que poderiam levar a cassacdo do mandato do gestor.

b) Resultados do questionario: Vereador 2 (case de sucesso)

Primeiramente, no que tange a base formativa do orcamento impositivo, informou o
vereador 2 que em Barra do Choca ¢ composta pela Lei Organica do Municipio e pelo
Regimento Interno da Camara Municipal.

Sobre a destinagdo dos recursos, estes foram direcionados integralmente para a area da
saude, assim divididos: 50%, totalizando R$ 66.392,49 (sessenta e seis mil trezentos e noventa
e dois reais e quarenta e nove centavos) destinados a reforma da Unidade Basica de Saude do
povoado de Ouro Verde. E, 50%, totalizando R$ 66.392,49 (sessenta e seis mil trezentos e
noventa e dois reais e quarenta e nove centavos) destinados a aquisicao de medicamentos para
as Unidades de Satide ou Farmécia Popular.

Sobre a atual da execugdo dessas emendas, informou que foram integralmente
cumpridas pelo Executivo.

Quando questionado acerca da aplicagdo e controle, informou que a Camara Municipal
possui direito a 1,2% do orcamento total, com 50% obrigatoriamente destinados a satde, e o
restante de indicagdo livre. Informou também que o controle ¢ realizado exclusivamente pela
Céamara Municipal.

No que tange a importancia do orgamento impositivo, esclareceu o vereador que este €
visto como uma ferramenta essencial para atender as demandas da populacdo de baixa renda,
que representa mais de 60% da populacdo de Barra do Choga.

Também, o vereador considera que sua proximidade com a popula¢do permite uma
alocacao mais precisa dos recursos, respondendo as reivindicagdes diretas da comunidade.

Por fim, quando questionado acerca das dificuldades enfrentadas, citou: a falta de
qualificagdo técnica, inferindo que a equipe municipal ndo possui preparo adequado para
auxiliar na execucao das emendas, e que a auséncia de um sistema de puni¢do que nao dependa
exclusivamente do Legislativo cria lacunas no processo de cobranga, especialmente porque

muitos vereadores pertencem ao mesmo grupo politico do gestor.
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c¢) Resultados do questionario: Vereador 3 (case de sucesso)

Nos resultados colhidos nesse municipio, através do questiondrio realizado com o
Vereador 3, temos que a base formativa do orcamento impositivo em Barra do Choga inclui a
Lei Organica do Municipio e o Regimento Interno da Camara Municipal.

Sobre os recursos do or¢camento publico impositivo, estes foram 100% destinados a
saude, totalizando o valor de R$ 132.784,99 (cento ¢ trinta e dois mil setecentos e oitenta e
quatro reais € noventa € nove centavos), estes utilizados para a reforma da Unidade Bésica de
Satde do bairro Pedro Santino e para a reforma da Unidade Basica de Satde do Povoado da
Cavada.

No que tange a aplicagdo e controle, a titulo de percentual or¢amentario, apontou o
vereador que a Camara Municipal dispde de 1,2% da receita corrente liquida do municipio, com
50% do recurso obrigatoriamente destinado a salide e o restante para outras areas de livre
indicacao.

Ademais, sobre o controle, este ¢ feito exclusivamente pelos vereadores, por meio de
sua funcao fiscalizatoria.

Sobre a importancia do orgamento impositivo, o vereador apontou, primeiramente, que
0 orgamento impositivo ¢ uma ferramenta essencial para a promocao de politicas publicas
locais, especialmente em 4reas rurais onde o vereador tem maior acesso as demandas da
populagdo.

Também, elencou o instrumento de obrigatoriedade, pelo qual as emendas impositivas
garantem a execucao dos projetos indicados, superando a resisténcia do Executivo em atender
a solicitagdes de vereadores.

Por fim, ao tratar das dificuldades enfrentadas, elencou que apesar de sua natureza
obrigatoria, o orcamento impositivo enfrenta desafios devido a falta de boa vontade politica por

parte da gestdo municipal para cumprir as emendas aprovadas.

d) Discussdes e resultados no municipio de Barra do Choga (BA)

Em suma, os resultados do estudo se deram nas seguintes proporgdes:

Com o primeiro grafico, podemos observar a divisdo dos recursos destinados para cada
area, divididos entre saude e outras finalidades especificas, apontada pelos Vereadores 1, 2 e 3

de Barra do Choga.
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Grifico 1- destinacio dos recursos por categoria
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No caso do vereador 1, os valores foram aplicados em satde (medicamentos para TEA
e fibromialgia) e esporte (uniformes para clubes amadores). J4 os vereadores 2 e 3, destinaram
os recursos integralmente a saude, divididos entre reforma da Unidade Basica de Saude e
aquisi¢do de medicamentos para distribuicao nas Unidades de Satde ou Farmacia Popular.

Por sua vez, na segunda tabela, ¢ possivel observar que, em contraste com a destinacao
bem definida, 100% das emendas foram executadas pelo Executivo, o que demonstra o

cumprimento integral do or¢gamento impositivo neste municipio.

Grifico 2 - Percentual de Execucio das Emendas
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Por ultimo, temos o grafico 3, que organiza visualmente as principais barreiras

apontadas pelos trés vereadores.

Grafico 3- Percentual de Percepcédo das Dificuldades
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Grafico 3 - Percentual de Percepciio das Dificuldades
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Entre as dificuldades relatadas, destacam-se a falta de qualificacdo técnica da equipe
gestora do municipio, citada duas vezes, a resisténcia do Executivo, atribuida a predominancia
de uma Camara Legislativa alinhada politicamente ao Prefeito, também mencionada duas

vezes, e, também, cita-se a falta de atitudes diante do descumprimento das emendas.

2.4.2 resultados da implementac@o em Piatd — BA

a) Resultados do questionario: Vereador 1

Nos resultados colhidos neste municipio, através do questiondrio realizado com o
Vereador 1, no que tange a base formativa do orgamento impositivo, temos que este estd
fundamentado na Lei Organica do Municipio e no Regimento Interno da Camara Municipal.
Essa estrutura normativa estabelece as regras para a elaboracdo e aplicacdo das emendas
parlamentares, permitindo aos vereadores indicarem destinagdes especificas de recursos dentro
do or¢camento publico municipal.

No que tange a destinagdo dos recursos, obtivemos como resultado que os recursos do
orgamento impositivo sdo destinados de forma proporcional, sendo 50% obrigatoriamente
aplicados na area da saude e os outros 50% em outras areas definidas pelos vereadores. No caso
relatado, temos que, no tocante a satide, obteve se o valor de R$ 51.056,72 (cinquenta € um mil,

cinquenta e seis reais e setenta e dois centavos) destinados para a aquisi¢do de mobiliarios para
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a Unidade de Satde da Familia no Distrito de Inubia e, por sua vez, no que tange a
infraestrutura, foram destinados R$ 51.056,72 (cinquenta e um mil, cinquenta e seis reais ¢
setenta e dois centavos) para a edificacdo de uma ponte no Rio da Cachoeira e Salitre.

No decorrer do estudo, foi possivel destacar que, embora essas emendas tenham sido

formalmente aprovadas, nenhuma delas foi executada pelo prefeito at¢é o momento,
evidenciando um problema de cumprimento legal por parte do Executivo.
Em outro ponto, no que tange a aplicagdo e controle, apuramos que a Camara Municipal tem
direito a 1,2% do or¢amento, com as regras de divisao previamente estabelecidas. No entanto,
o controle sobre a execugdo do orcamento impositivo enfrenta desafios. O primeiro deles € a
falta de fiscalizagdo, ja que apesar de serem o0s responsaveis por monitorar a execugdo das
emendas, os vereadores nao tém desempenhado esse papel de forma efetiva.

O segundo desafio apontado foi a auséncia de medidas legais, j4 que nao ha providéncias
tomadas em relagdo ao descumprimento do or¢amento por parte do Executivo, o que configura
uma infragdo politico-administrativa que poderia levar a cassagdo do mandato do prefeito.

Nesta senda, ao responder sobre a importancia do instituto, o vereador 1 destacou que o
or¢amento impositivo ¢ importante porque permite atender as demandas de setores da sociedade
onde politicas publicas muitas vezes ndo chegam. Por ser um agente politico préximo a
populagdo, o vereador tem condigdes de identificar melhor as necessidades, especialmente em
distritos e povoados mais afastados do centro administrativo.

No ponto de encerramento da entrevista, o vereador destacou como dificuldades na
aplicacdo do instituto, que as dificuldades identificadas se concentram em dois aspectos
principais: o primeiro, a falta de fiscalizacdo pelos proprios vereadores, em que a omissao dos
legisladores em monitorar a execucao das emendas compromete a eficacia do orgamento
impositivo.

No segundo ponto, elencou a resisténcia do Executivo, pela qual o ndo cumprimento
das emendas pelo prefeito demonstra um descompasso entre os Poderes Legislativo e
Executivo, prejudicando a realizagdo de politicas publicas que poderiam beneficiar diretamente
a populagao.

O estudo do orgamento impositivo em Piatd, através da entrevista do Vereador 1
evidencia que, embora existam instrumentos legais para a destinagdo de recursos voltados a
saude e infraestrutura, a auséncia de fiscalizacdo e o descumprimento pelo Executivo limitam

o potencial dessa ferramenta. A necessidade de maior articulagdo entre os Poderes e de uma
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postura mais ativa dos vereadores ¢ fundamental para que o or¢amento impositivo se torne um

instrumento efetivo de desenvolvimento municipal.

b) Resultados do questionario: Vereador 2

Sobre os resultados da implementacdo do or¢amento impositivo em Piatd (BA) — o
Vereador 2 entregou os seguintes resultados na entrevista: primeiro, no que tange a base do
or¢amento impositivo no municipio, acompanhou o vereador 1, pelo qual estad embasado na Lei
Organica do Municipio e no Regimento Interno da Camara Municipal, que definem as diretrizes
para a formulagdo e aplicacdo das emendas parlamentares no or¢gamento publico municipal.

Sobre a destinagdo dos recursos, estes sdo divididos proporcionalmente entre satde e
outras areas, conforme a legislagdo vigente. Os dados levantados mostram a seguinte destinagao
pelo Vereador 2.

Para a saude, destinou-se o valor de R$ 51.056,72 (cinquenta e um mil e cinquenta e
seis reais e setenta e dois centavos) aplicado em melhorias no Hospital Municipal de Piata,
incluindo: Aparelhos de ar-condicionado para consultério médico e sala de enfermagem:;
lengdis para camas hospitalares; uma cortina para o consultorio médico; uma cadeira de rodas;
um biombo hospitalar; cadeiras para a recepgao.

O valor destinado a outras areas foi de R$ 51.056,72 (cinquenta ¢ um mil e cinquenta e
seis reais e setenta e dois centavos), para a constru¢do da sede da Associagdo Comunitaria
Manoel Gregoério de Matos, no povoado de Bela Sombra, distrito de Cabralia.

Denunciando a situagdo de desamparo do instituto, acrescentou que, embora
formalmente aprovadas, nenhuma das emendas foi executada pelo prefeito, o que reforga a
auséncia de cumprimento do orgamento impositivo pelo Executivo municipal.

No que tange a aplicag@o e controle, o Vereador 2 informou que a Camara Municipal
detém o direito de 1,2% do or¢camento, com 50% alocado obrigatoriamente na saude. Contudo,
apontou falhas graves no controle. A primeira, sendo a falta de fiscalizagdo, em que a camara
tem sido omissa na supervisao da aplicagdo dos recursos.

Por conseguinte, elencou a auséncia de medidas legais, observando que o Tribunal de
Contas poderia intervir nesse descumprimento or¢amentario, mas nao o faz.

Sobre a importancia do orgamento impositivo, o vereador enfatizou que o or¢amento
impositivo € essencial para levar politicas publicas aos mais variados setores da sociedade.
Como uma lei aprovada pela Camara, ele confere legitimidade as emendas e promove agdes

necessarias que nao seriam priorizadas de outra forma.
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Sobre as dificuldades na aplicagdo, o principal obstaculo identificado ¢ o
descumprimento do orcamento pelo Executivo, mesmo sendo uma fracdo pequena do
orcamento total, correspondente a apenas 1,2% da receita corrente liquida de R$ 93.604.000,00
(noventa e trés mil e seiscentos e quatro reais). O vereador classificou essa postura como ma
vontade politica do prefeito. Além disso, ressaltou que a inércia do Legislativo em cobrar as
devidas providéncias legais contribui para a perpetuacao desse problema.

Os dados coletados com o Vereador 2 refor¢cam os resultados apresentados
anteriormente, destacando os mesmos desafios relacionados ao descumprimento pelo
Executivo e a omissdo do Legislativo na fiscalizagdo ¢ na adogdo de medidas legais. Esses
fatores comprometem o potencial do or¢amento impositivo como instrumento de
desenvolvimento local.

c¢) Resultados do questionario: Vereador 3

Conforme o informado pelo vereador, O or¢gamento impositivo no municipio de Piata ¢
fundamentado na Lei Orgénica do Municipio e no Regimento Interno da Camara Municipal.

Os recursos do orcamento publico impositivo foram destinados 100% a area da satde,
especificamente para a aquisi¢do de uma ambulancia (veiculo de pequeno porte), com o
objetivo de atender as comunidades da Bocaina, Moc6, Carrapicho e Concei¢do. O valor
alocado para este projeto foi de R$ 102.113,45 (cento e dois mil e cento e treze reais e quarenta
e cinco centavos) mostrando o foco na melhoria da infraestrutura de saude local.

Sobre a aplicagdo e controle do orgamento impositivo, informou, a Camara Municipal
tem direito a 1,2% do or¢amento municipal, sendo que 50% dos recursos devem
obrigatoriamente ser investidos na satude, enquanto os outros 50% sdo de livre indicag¢do para
outras areas.

No entanto, o vereador destacou a auséncia de mecanismos efetivos de controle,
mencionando que atualmente o controle ¢ limitado ao papel do Tribunal de Contas dos
Municipios (TCM), enquanto deveria haver maior envolvimento dos vereadores no processo
fiscalizatoério.

Sobre a importancia do instituto, o vereador ressaltou que o or¢amento impositivo
promove autonomia e independéncia para o mandato do vereador, possibilitando que o
legislador direcione parte do or¢amento para projetos fundamentais para a populagdo. Essa

autonomia fortalece a fun¢do do vereador na busca por atender demandas locais prioritarias.
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Por fim, o vereador apontou duas principais dificuldades: falta de gestdo por parte do
executivo, apesar de o gestor municipal possuir formag¢ao em contabilidade publica e conhecer
o instituto do orgamento impositivo, a execucao das emendas ¢ negligenciada.

Também, tratou da omissdo por parte do legislativo, pois ndao houve qualquer
penalizagdo para o descumprimento do orgamento impositivo, revelando uma ina¢ao por parte

da Camara Municipal em garantir a implementacdo das emendas.

d) Discussoes e resultados no municipio de Piata (BA)
Em suma, os resultados do estudo se deram nas seguintes proporgoes:

Com o primeiro grafico, podemos verificar a divisdo dos recursos entre saide e outras areas,

com base nos valores informados pelos vereadores (50% para cada).

Grafico 4 - destinacfo dos recursos por categoria
Destinagao dos Recursos por Categoria
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Essa tabela demostra a divisao igualitaria dos recursos destinados entre satde e outras
areas, apontada pelos Vereadores 1 e 2.
Por sua vez, na segunda tabela, pode-se averiguar que apesar de 100% dos recursos

terem sido destinados, 0% foi executado até o momento.
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Grafico 5 - Percentual de Execucao das Emendas
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Essa tabela destaca visualmente o descumprimento do orgamento impositivo pelo

Executivo.

Por ultimo, temos o grafico 3, baseado nas dificuldades apontadas, para organizar

visualmente as criticas feitas pelos vereadores.

Grifico 6 - Percentual de percepc¢io das dificuldades
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Fonte: acervo do autor

Assim, neste grafico, refletimos as principais barreiras apontadas pelos dois vereadores:

a falta de fiscalizagdo e a resisténcia do Executivo, cada uma mencionada duas vezes.
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2.4.3 resultados da implementacao em Iraquara-BA

a) Resultados do questionario: Vereador 1
De acordo com o Vereador 1 de Iraquara, a base formativa do orgamento impositivo encontra-
se estabelecida na Lei Organica do Municipio e no Regimento Interno da Camara Municipal.
Essa estrutura legal fornece as diretrizes para o uso de emendas parlamentares, permitindo aos
vereadores propor e destinar recursos para areas especificas do orcamento publico.

Sobre a destinacao dos recursos: o orgamento impositivo neste municipio segue a regra
de divisdo de 50% para a satde e 50% para outras areas. Os dados obtidos revelam as seguintes
destinagdes: na saude, as verbas foram destinadas para a complementacdo para aquisicdo de
uma ambulancia de pequeno porte para atender a populagao do municipio, contribuindo com o
valor de R$ 62.895,27 (sessenta e dois mil e oitocentos e noventa e cinco reais e vinte e sete
centavos).

De outro lado, na infraestrutura, as verbas foram destinadas para a pavimentagdo em
paralelepipedos na Praga da Comunidade da Queimada 2, no valor de R$ 62.895,27 (sessenta e
dois mil e oitocentos € noventa e cinco reais € vinte e sete centavos).

Sobre estas, o vereador 1 apontou que nenhuma das emendas foi executada até o
momento, evidenciando a inércia na implementagdo dos recursos pelo Executivo municipal.
No que segue, sobre a aplicagdo e controle do or¢amento, tem se que a Camara Municipal tem
direito a 1,2% do orcamento, seguindo a distribui¢do obrigatoria entre satide e outras areas. No
entanto, o controle ¢ a fiscalizagdo foram descritos como deficientes. Para o Vereador 1, embora
as contas do gestor sejam submetidas ao Tribunal de Contas dos Municipios (TCM), os
vereadores tém assumido uma postura passiva no acompanhamento da execugao do orcamento,
segundo o relato do entrevistado.

Sobre a importancia do orgamento impositivo, temos como resultado junto ao vereador
1 que o or¢gamento impositivo tem papel fundamental no desenvolvimento das comunidades
rurais e pode gerar emprego e renda, dependendo da destinacao escolhida. A pavimentacao em
uma praca da zona rural, por exemplo, ¢ vista como um projeto que pode transformar a realidade
local, mesmo sendo de pequeno porte.

Por fim, em um levantamento das dificuldades identificadas, essas incluem: Primeiro,
uma questao relativa a composi¢ao politica da camara, ja que, dos 11 vereadores, 10 pertencem
a base governista, o que resultaria em acomodagdo e falta de pressao sobre o Executivo. O

Vereador 1 elencou também a resisténcia do executivo, ja que as emendas ainda nao foram
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implementadas, apesar de serem obrigatorias. Por fim, ressaltou também a falta de articulagao,
j& que apesar das reunides em andamento com o gestor, ainda ndo houve avango significativo

na execucao das emendas.

b) Resultados do questionario: Vereador 2 (case de sucesso)

Sobre a base formativa do or¢amento impositivo, o vereador 2 respondeu que esta
encontra-se estabelecida na Lei Organica do Municipio e no Regimento Interno da Camara
Municipal. Essa estrutura legal fornece as diretrizes para o uso de emendas parlamentares,
permitindo aos vereadores propor e destinar recursos para areas especificas do orcamento
publico.

Sobre a destinagdo dos recursos, a verba neste caso foi 100% destinada a Secretaria
Municipal de Saude, no valor de R$ 125.790,54 (cento e vinte e cinco mil e setecentos e noventa
reais e cinquenta e quatro centavos) com o objetivo de adquirir medicamentos para pessoas
diagnosticadas com fibromialgia.

Como importante relato de resultados praticos, esta emenda foi executada pelo
Executivo, diferentemente do padrao observado em outros relatos.

No que tange a aplicacdo e controle, o vereador 2 informou que os recursos do
or¢amento impositivo em Iraquara seguem a divisdo tradicional de 1,2% do orgamento
municipal, sendo 50% aplicados obrigatoriamente na satde e 50% em outras areas.

Contudo, esclareceu o vereador 2 que, apesar disso, a fiscalizacdo efetiva pelas Camaras
Municipais ¢ insuficiente, e, salientou que hd uma caréncia de qualificacdo técnica no municipio
para lidar com o orgamento impositivo, impactando negativamente sua implementagdo e
monitoramento.

Para o vereador, o orcamento impositivo ¢ fundamental porque amplia o alcance das
politicas publicas municipais, especialmente em éareas onde ha demandas reprimidas da
comunidade, e porque equipara o direito dos vereadores ao dos deputados, destacando que, uma
vez inserida no orgamento, a execu¢do das emendas torna-se obrigatoria.

Sobre as dificuldades identificadas pelo vereador 2, este elencou os conflitos politicos,
apontando que a relagdo de alinhamento politico da maioria dos vereadores com o Executivo
gera acomodacao tanto na cobranga por parte dos parlamentares quanto no cumprimento das

emendas pelo prefeito.
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Por fim, esta entrevista apresenta um dado positivo em relacdo ao cumprimento das
emendas, ja que a proposta foi executada integralmente. No entanto, problemas relacionados a
fiscalizacdo e a dependéncia politica também sdo comuns a outros municipios.

c¢) Resultados do questionario: Vereador 3

Conforme apurado, a base normativa do orgamento impositivo no municipio de Iraquara
¢ composta pela Lei Organica do Municipio e pelo Regimento Interno da Camara Municipal.

Sobre a aplicacdo e controle, o vereador informou que 100% dos recursos do or¢camento
impositivo foram destinados a area da saude, especificamente para a aquisicdo de uma
ambulancia (veiculo de pequeno porte), que atendera a populagdo do municipio. O valor total
alocado para esse projeto foi de R$ 125.790,54 (cento e vinte e cinco mil setecentos € noventa
reais e cinquenta e quatro centavos).

De acordo com a entrevista, a Camara Municipal possui direito a 1,2% do orcamento
total do municipio, sendo 50% obrigatoriamente destinados a satide e os outros 50% livres para
alocacdo em outras areas. Apesar disso, o vereador apontou que o controle do or¢amento
impositivo ¢ ineficaz.

Sobre a importancia do orgamento impositivo, para o vereador, este confere
independéncia e autonomia a0 mandato parlamentar, permitindo ao vereador atuar diretamente
na defesa dos interesses e necessidades da comunidade. Essa autonomia ¢ fundamental para
viabilizar acdes que atendam demandas locais especificas.

Por fim, a principal dificuldade identificada foi a ma vontade politica do gestor
municipal em cumprir as emendas, apesar de sua obrigatoriedade. O vereador relacionou essa
postura a influéncia politica no Parlamento Municipal, onde a maioria dos vereadores pertence
a base governista e, por isso, ndo tomam medidas enérgicas para assegurar a execucao das
emendas.

Ainda, esclarece o vereador que essa omissdo compromete o funcionamento do
or¢amento impositivo como instrumento de desenvolvimento e enfraquece o papel fiscalizador

do Legislativo.

d) Discussdes e resultados no municipio de Iraquara (BA)
O primeiro grafico reflete a destinag@o dos recursos das emendas impositivas pelos vereadores

de Iraquara.
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Grafico 7 - Percentual de destinacio dos recursos
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Conforme os dados, observa-se que o Vereador 1 optou por dividir os recursos de forma
igualitaria, com 50% destinados a saude, especificamente para a aquisi¢do de uma ambulancia,
e 50% para a infraestrutura, visando a pavimentacdo de uma praga na comunidade rural de
Queimada 2.

Por outro lado, o Vereador 2 direcionou 100% das emendas a saude, para a aquisi¢ao de
medicamentos voltados as pessoas diagnosticadas com fibromialgia.

O Vereador 3, por sua vez, também destinou 100% das suas emendas para a saude, com
o valor integralmente voltado para a aquisi¢ao de uma ambulancia.

No segundo grafico, que apresenta o percentual de execucdo das emendas, evidencia-se

um cenario contrastante.

Grifico 8 - Percentual de execu¢io das emendas
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Enquanto as emendas do Vereador 2 foram 100% executadas, atendendo a totalidade da
proposta, o Vereador 1 enfrenta uma inércia completa na execucdo de suas emendas, com 0%
de cumprimento registrado até o momento.

O caso do Verecador 3 ¢ uma situacdo intermediaria, com emendas direcionadas
exclusivamente a satde, mas também sem execu¢do até o momento, o que coloca em foco os
desafios comuns enfrentados em relagdo a resisténcia politica e a gestdo publica.

Por fim, o terceiro grafico sintetiza as principais dificuldades relatadas pelos vereadores

de Iraquara no que tange ao or¢amento impositivo.

Grafico 9 - Percentual de percepcio de dificuldades

Percentual de Percepgao das Dificuldades
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Fonte: acervo do autor

Entre as barreiras apontadas, destaca-se a resisténcia do Executivo, mencionada por
todos os vereadores, totalizando 100% das dificuldades registradas. Essa resisténcia se reflete
na falta de execu¢ao das emendas, como observado nos casos do Vereador 1 e do Vereador 3.

Além disso, a falta de fiscalizacdo ¢ um ponto igualmente relevante, citada como
problematica no processo de monitoramento das emendas, destacando que, embora o orcamento
impositivo seja uma ferramenta poderosa para direcionar recursos as necessidades locais, sua
efetividade depende de um acompanhamento rigoroso por parte do Legislativo.

Outro fator destacado foi a composi¢ao politica da Camara Municipal e a falta de
articulagdo com o Executivo. A predominincia de vereadores alinhados politicamente com o
prefeito pode gerar um cendrio de acomodacgdo, dificultando a cobranga efetiva pela

implementa¢do das emendas e comprometendo a funcionalidade do or¢gamento impositivo.
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2.4.4 Conclusao comparativa

Em suma, os trés municipios analisados apresentam particularidades importantes na
implementagdo e execuc¢ao das emendas impositivas, evidenciando tanto os potenciais
beneficios quanto as limita¢des desse instrumento de gestdo publica.

Barra do Choga se destaca como um caso positivo, com a execuc¢do plena das emendas
impositivas. Os recursos, no total de R$ 132.784,98, foram destinados exclusivamente a satde,
com foco na reforma de uma Unidade Basica de Saude (UBS) e na aquisi¢do de medicamentos.
Apesar do cumprimento integral das emendas, o municipio enfrenta desafios, como a caréncia
de qualificagdo técnica para gerir os processos relacionados as emendas e a auséncia de
mecanismos sancionatorios claros em caso de descumprimento. Além disso, a predominancia
de vereadores na base aliada do Executivo levanta questdes sobre a falta de fiscalizagdo, o que
pode enfraquecer a efetividade do orcamento impositivo, apesar do cumprimento das emendas.

Em Piatd, o cenario ¢ o oposto, com nenhum dos projetos sendo executados pelo
Executivo, apesar de 100% dos recursos terem sido destinados, com valores divididos
igualmente entre satde e infraestrutura. Esse descumprimento ilustra uma falha significativa na
implementa¢do do orgamento impositivo, uma vez que ele depende ndo s6 de um marco legal,
mas também da vontade politica do Executivo em cumprir as determinacdes do Legislativo. A
resisténcia do Executivo, somada a falta de pressado politica por parte da Camara, agravada pelo
alinhamento politico dos vereadores com o governo, dificultou a execugdo. Além disso, a falta
de flexibilidade orcamentaria também foi mencionada como um entrave ao cumprimento das
emendas.

Iraquara apresentou um cenario misto. O Vereador 1 alocou R$ 62.895,27 para a satde
(compra de ambulancia) e o mesmo valor para infraestrutura (pavimentacao de praga rural),
mas nenhuma das emendas foi executada. Em contraste, o Vereador 2 destinou 100% dos
recursos a saude, com foco na aquisi¢do de medicamentos para pacientes com fibromialgia (R$
125.790,54), e obteve sucesso na execugao integral de sua emenda. As dificuldades em Iraquara
foram semelhantes as de Piatd, com resisténcia do Executivo, uma Camara politicamente
alinhada ao governo e falta de fiscalizacdo efetiva. No entanto, o caso positivo do Vereador 2
ilustra que, em situagdes especificas, € possivel superar as barreiras institucionais e obter
resultados, especialmente quando as emendas atendem a demandas urgentes e especificas da

saude.
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Por fim, a andlise dos trés municipios evidencia que o or¢camento impositivo pode ser
uma ferramenta poderosa para descentralizar a alocacdo de recursos, permitindo que vereadores
atuem de forma mais proxima as demandas da populagao. Contudo, sua efetividade depende de
uma série de fatores, como o respeito ao marco legal, a fiscalizagdo ativa, a capacidade técnica
dos gestores e a articulacao politica. Barra do Choga representa um exemplo de sucesso,
enquanto Piatd e Iraquara ilustram como a resisténcia do Executivo e limita¢gdes administrativas
podem comprometer a execugao do instrumento, enfraquecendo seu potencial de aproximar as
politicas publicas das necessidades reais das comunidades. Mesmo com essas limitagdes, o
orgamento impositivo tem mostrado seu potencial transformador, com beneficios diretos para
a saude e infraestrutura, como observado nos casos de Barra do Choga e no exemplo positivo

de Iraquara.

2.4.5 Resultados e evidéncias parciais com as secretarias de salde e infraestrutura e
controladorias internas

A titulo de contribuicdo, em apartado ao rigor técnico a qual se conduziram as
entrevistas, foi de extrema valia o que denominamos de "passeio" entre os corredores dos
principais setores de destinagao das verbas oriundas das emendas.

E possivel, entdo, através dos pequenos questionarios realizados, ter um vislumbre de
como funciona os tramites e rigores técnicos apos as emendas serem efetivamente
implementadas, e se o seu caminho estd mesmo pela vitdria do instituto ou ainda as falhas
apresentam um descaminho ao futuro das emendas.

Nesse interim, os seguintes questionamentos foram realizados nos municipios e seus
setores de controladoria: "1- Qual a base legal e normativa que orienta o orcamento publico
impositivo no seu Municipio?"; "2- Como sdo definidas as prioridades para a destina¢do dos
recursos do or¢gamento impositivo no municipio?"; "3- Quais mecanismos e ferramentas de
controle interno sdo utilizados para monitorar a aplicagdo do orgamento publico impositivo?";
"4- Na sua percepg¢ado, qual a relevancia do orgamento impositivo para o desenvolvimento de
politicas publicas e projetos sociais no municipio?"; "5- Quais os principais desafios
enfrentados pelo controle interno para garantir a correta aplicagao e fiscalizagdo do orgamento
publico impositivo?".

Nas secretarias de saude, os seguintes questionamentos foram realizados: "1- Qual € a
base formativa do orcamento publico impositivo utilizado para os projetos da Secretaria de

Saude no municipio?"; "2- Como os recursos do or¢amento impositivo sdo destinados para
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acdes e projetos na area da satde?"; "3- De que forma ¢ realizada a aplicagdo e o controle dos
recursos do or¢amento publico impositivo na saide municipal?"; "4- Qual ¢ a relevancia do
or¢amento impositivo para o desenvolvimento e fortalecimento das politicas publicas de saude
no municipio?"; "5- Quais as principais dificuldades enfrentadas na aplicagao do or¢amento
impositivo em projetos e programas de satide no municipio?".

Por fim, nas secretarias de infraestrutura, as seguintes perguntas foram feitas aos
entrevistados: "1. Qual ¢ a base formativa do orgamento publico impositivo aplicado aos
projetos da Secretaria de Infraestrutura no municipio?"; "2. Como os recursos do orcamento
impositivo sdo destinados para obras e melhorias na infraestrutura municipal?"; "3. De que
forma ¢ feita a aplicacdo e o controle dos recursos do or¢gamento publico impositivo na area de
infraestrutura?"; "4. Qual é a importancia do orgamento impositivo para o desenvolvimento das
politicas de infraestrutura e urbaniza¢ao no municipio?"; "5. Quais as dificuldades enfrentadas
para a aplica¢do do orcamento impositivo em projetos de infraestrutura no municipio?".

a) Parecer sobre os resultados das entrevistas com as Secretarias de Satde e
Infraestrutura

As entrevistas realizadas evidenciam pontos significativos sobre a estrutura,
funcionamento e desafios do orcamento publico impositivo nos municipios analisados. Os
resultados trazem contribui¢cdes importantes para compreender como as emendas impositivas
sdo operacionalizadas e o impacto delas na pratica, a0 mesmo tempo em que revelam
dificuldades estruturais e organizacionais no processo.

Primeiro, no que tange a formacdo do instituto, ambas as secretarias destacaram que a
Lei Organica do Municipio € o principal instrumento normativo que orienta o orgamento
impositivo, em alinhamento com a Constituicdo Federal. Em um dos casos, a Secretaria de
Infraestrutura mencionou também o Regimento Interno da Camara, refor¢cando o papel das
normas locais na regulagdo dessas emendas.

Essa uniformidade na base formativa demonstra um cumprimento normativo solido,
mas também reflete a dependéncia de legislagdes locais e de sua implementagao adequada para
garantir eficiéncia no processo.

Por sua vez, sobre a destinacao dos recursos, em todas as entrevistas, foi reafirmado o
cumprimento da regra constitucional de que 50% dos recursos das emendas impositivas devem

ser direcionados a satde, enquanto o restante possui destinagado livre.
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Na Saude, os recursos sdo utilizados em ac¢des como aquisi¢do de medicamentos
especificos (exemplo: medicamentos para TEA e fibromialgia), reformas e manutengdo de
Unidades de Saude da Familia (USFs).

Na Infraestrutura, os recursos sao frequentemente destinados a obras em distritos e
povoados, mas com limitacdes financeiras que tornam algumas execugdes inviaveis.

Essa rigidez na destinagdo, embora assegure que 4areas prioritarias recebam
investimentos, também gera tensoes entre o planejamento técnico das secretarias e as indicagdes
feitas pelos vereadores.

Sobre a aplicagdo e controle dos recursos, na Saude, o controle ¢ descrito como mais
estruturado e participativo. E realizado por Controladoria Municipal, Conselho Municipal de
Satde e sistemas de gestdo orcamentdria e financeira do municipio, o que confere maior
transparéncia e legitimidade ao processo.

No entanto, a necessidade de reorganizar emendas desalinhadas ou inviaveis demonstra
fragilidades no dialogo entre os legisladores e os gestores técnicos.

Na Infraestrutura, a situagdo ¢ mais incipiente, visto que, em alguns casos, ainda ha
incerteza sobre como o controle sera implementado, ja que a aplicagdo do or¢amento impositivo
¢ descrita como "uma novidade". Existe uma dependéncia da articulagdo com outras secretarias,
como a de Administracao e Financas, para viabilizar o uso dos recursos.

Sobre a relevancia do or¢gamento impositivo para o desenvolvimento municipal, ha
consenso entre as secretarias sobre a importancia do orgamento impositivo para o
desenvolvimento local.

Na Saude, o instrumento permite atender demandas especificas e promover avangos
significativos em servicos essenciais, como medicamentos e infraestrutura de satide. Porém, ha
criticas a impositividade das emendas, que, segundo os gestores, nem sempre refletem as reais
necessidades da populacao.

Na Infraestrutura, o orgamento impositivo € visto como um mecanismo transformador,
permitindo que demandas locais sejam atendidas diretamente. Contudo, a insuficiéncia dos
valores destinados limita o alcance das obras e projetos, especialmente em distritos e povoados.
A descentralizagdo proporcionada pelo orgamento impositivo fortalece o controle social e a
representatividade, mas somente quando hé alinhamento entre vereadores e gestores técnicos.

Por sua vez, nas dificuldades enfrentadas, os principais desafios identificados nas
entrevistas sao recorrentes ¢ intersetoriais. Primeiro, observa-se a falta de alinhamento entre

Legislativo e Executivo, como no caso da satde, em que as emendas indicadas pelos vereadores
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muitas vezes estdo desalinhadas com o planejamento técnico e as prioridades definidas pela
secretaria, gerando incompatibilidades e dificuldades de execugao.

Na Infraestrutura, os vereadores frequentemente priorizam demandas especificas de
seus distritos ou povoados, mas os recursos limitados tornam inviaveis muitas das indicagoes.

Além disso, reiteradamente se falou da insuficiéncia de recursos. Em ambos os setores,
foi relatado que os valores destinados pelas emendas sdo insuficientes para implementar agdes
de maior impacto. No caso da infraestrutura, isso ¢ ainda mais evidente, uma vez que projetos
de obras exigem investimentos significativos.

Além disso, ha de se mencionar também a burocracia e restrigdes orgamentarias, ja que
a liberagdo dos recursos enfrenta entraves burocraticos e exigéncias legais, atrasando a
execucdo de projetos. Além disso, emendas que demandam contrapartidas financeiras do
municipio sdo mais dificeis de implementar, especialmente em cenarios de restri¢ao
orgamentaria.

Por fim, ficou claro o problema do desconhecimento técnico dos vereadores, pois em
todas as entrevistas, foi apontado que os vereadores, em sua maioria, ndo possuem pleno
conhecimento das necessidades reais dos setores, o que prejudica a qualidade das indicagdes e
exige corregdes ou replanejamento pelas secretarias.

Os resultados das entrevistas evidenciam que o orgamento publico impositivo
desempenha um papel crucial para viabilizar investimentos e atender demandas especificas nos
municipios analisados. Contudo, para que o instrumento cumpra seu potencial de forma plena,
¢ necessario enfrentar desafios como a insuficiéncia de recursos, o desalinhamento entre
vereadores e secretarias, € a burocracia no controle e na aplicacao dos recursos.

Ao pensar em solucdes possiveis, estas incluem: 1- Fortalecimento do didlogo
intersetorial: Promover reunides e planejamentos conjuntos entre vereadores e gestores das
secretarias para alinhar prioridades e otimizar a destinacdo dos recursos. 2- Capacitagdo técnica
dos atores envolvidos, para garantir que vereadores e gestores compreendam as necessidades
locais e as limitagdes do orcamento impositivo. 3- Gestdo estratégica dos recursos, ao priorizar
projetos que tenham impacto mais amplo e estabelecer critérios claros para a defini¢do de
prioridades.

Essas agdes podem contribuir para que o orcamento impositivo seja nado apenas uma
ferramenta normativa, mas também um instrumento efetivo de transformacgdo social e

desenvolvimento municipal.
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b) Parecer sobre os resultados das entrevistas com as controladorias internas

Sobre a base legal e normativa, o consenso ¢ que a implementacdo do orgamento
impositivo tem como alicerce a adaptagdo das leis locais as diretrizes nacionais, especialmente
apo6s a inclusdo de emendas as respectivas Leis Organicas Municipais. A recente adogao do
mecanismo em alguns municipios, como Iraquara (2022) e Barra do Choga (2024), reflete o
carater ainda em consolidagdo desse instrumento normativo.

Sobre a definicdo de prioridades para destinagdo de recursos, os recursos do orgcamento
impositivo sdo definidos com base em percentual da receita corrente liquida (1,2%) e possuem
regras claras para sua destinagao.

As prioridades sdo estabelecidas conforme os seguintes critérios: Piatd e Barra do
Choga: 50% dos recursos sdo obrigatoriamente destinados a agdes e programas na area da
saude, com os outros 50% de destina¢ao livre, conforme indicagao dos vereadores. Em Iraquara:
a divisdo segue padrdes semelhantes, com destaque para a realizacdo de reunides entre a
Controladoria, secretarios e representantes do Legislativo para refinar a alocagao dos recursos.

Embora a Lei permita maior flexibilidade para os 50% de destinagao livre, percebe-se
que sua alocagdo costuma focar em necessidades comunitarias levantadas diretamente pelos
vereadores.

Por sua vez, os mecanismos utilizados para monitorar a aplicagdo dos recursos do
or¢amento impositivo variam entre os municipios, com graus diferentes de estrutura e
implementa¢do: Em Piatd ndo ha ferramentas formalizadas para controle € monitoramento das
emendas impositivas, indicando uma lacuna significativa na gestdo desses recursos.

Em Barra do Choga, o sistema contabil ¢ a principal ferramenta utilizada, permitindo o
rastreamento de despesas por meio de relatérios detalhados, como notas de empenho e
liquidagdes. No entanto, a falta de padronizagdo e capacitagdes limita a eficiéncia do controle.

Em Iraquara, inicialmente, enfrentou dificuldades na aloca¢do orcamentaria para
atender as emendas. Contudo, avancos foram feitos em 2025, com a criagdo de acdes especificas
no orgamento, além de reunides entre diferentes 6rgaos para alinhar as aplicagdes. O controle
também inclui monitoramento pelo Conselho Municipal.

Sobre a relevancia do Or¢amento Impositivo, os entrevistados destacaram a importancia
do orcamento impositivo em diferentes aspectos. Primeiro, que sua relevancia esta
condicionada a capacidade financeira do municipio. Em contextos de baixa arrecadagdo

propria, a flexibilidade para dinamizar a aplicagdo dos recursos ¢ reduzida.
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Também, foi considerado crucial para atender demandas da comunidade e fortalecer a
participagdo do Legislativo. Contudo, ha preocupagdo com a concentracdo de recursos em
regides ou publicos especificos. De todo ponto, conclui-se que ¢ visto como uma ferramenta
democratica que fortalece o papel do Legislativo e possibilita maior proximidade com as
demandas populares. A obrigatoriedade de aplicacdo das emendas reduz os riscos de desvio de
finalidade.

Por fim, os principais desafios enfrentados pelos municipios no que diz respeito a
aplicacdo e fiscalizagdo do orcamento impositivo sdo: 1- falta de ferramentas e capacitagoes.
Piata e Iraquara relataram a auséncia de ferramentas padronizadas para monitorar a execugao
das emendas impositivas, além da necessidade de capacitacdo técnica para os 6rgaos de controle
interno. 2- A burocracia na liberagao dos recursos ¢ a falta de pessoal qualificado para lidar com
os processos internos dificultam a gestdo. Também, 3- a dependéncia de assessorias para tarefas
operacionais ¢ mencionada como um entrave para o fortalecimento da autonomia
administrativa. 4- Conflitos de Interesse e Planejamento. Em Barra do Choga e Iraquara, foi
destacado que a definicdo de prioridades pelos vereadores pode ndo estar alinhada com o
planejamento estratégico do Executivo ou com as necessidades reais da populagdo. 5- A falta
de estudos de viabilidade técnica para as emendas pode comprometer a execugao eficiente dos
projetos. E, por fim, 6- Implementagdo Recente. Nos trés municipios, o orgamento impositivo
foi implementado recentemente, o que implica em adaptacdo progressiva das rotinas
administrativas e or¢gamentarias.

A implantacdo do orgamento impositivo trouxe avangos importantes na descentralizagao
das decisdes or¢camentdrias € na promog¢do da participacdo do Legislativo na defini¢do de
prioridades municipais. Contudo, para que o mecanismo alcance seu potencial pleno,
observando as respostas acima, seria de todo necessario um fortalecimento das ferramentas de
controle, desenvolvendo sistemas informatizados padronizados para o monitoramento e
fiscalizacdo das emendas impositivas.

Também, necessario implementar processos transparentes de prestacdo de contas, com
ampla participagdo do Controle Interno e do Conselho Municipal, bem como promover
treinamentos para servidores, vereadores e orgdos de controle externo, garantindo maior
entendimento das normativas e melhores praticas.

Ampliar o alinhamento entre o Legislativo, o Executivo e os 6rgaos de controle para

evitar sobreposi¢des e conflitos de interesse nas destinacdes orgamentérias e realizar estudos de
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viabilidade técnica para as emendas, garantindo sua exequibilidade e alinhamento com as

prioridades municipais.

d) Resultados das andlises das entrevistas das secretarias de saude, infraestrutura e
controladorias internas

Com base nas analises dos resultados das entrevistas com as Secretarias de Saude,
Infraestrutura e Controladorias Internas, ¢ possivel concluir que, apesar das conquistas
alcancadas, o processo de implementagdo do orcamento impositivo ainda enfrenta uma série de
desafios.

A uniformidade na base normativa e a destinagdo de recursos para areas prioritarias,
como saude e infraestrutura, sdo pontos positivos que refor¢cam a relevancia do or¢amento
impositivo na promog¢ao do desenvolvimento local. No entanto, a insuficiéncia de recursos, a
falta de alinhamento entre os atores envolvidos e as limitagdes burocraticas sdo obstaculos que
precisam ser superados para que os projetos e agdes previstas possam ser executados de maneira
eficaz.

E evidente que o orcamento impositivo desempenha um papel fundamental na
descentralizacdo das decisdes orcamentérias, permitindo que as demandas da populacdo sejam
mais diretamente atendidas. Contudo, para que esse mecanismo cumpra seu papel de
transformagao social e desenvolvimento municipal, € imprescindivel fortalecer o didlogo entre
o Legislativo e o Executivo, além de aprimorar os mecanismos de controle e fiscalizagdo. O
treinamento continuo dos gestores e a implementacdo de ferramentas adequadas de
monitoramento sao agdes essenciais para garantir que os recursos sejam aplicados de forma
eficiente, transparente e alinhada as necessidades reais da populacao.

Dessa forma, o or¢amento impositivo, embora promissor, precisa passar por um
processo de aprimoramento continuo, que envolva desde a capacitagdo dos envolvidos até a
adocao de sistemas mais eficazes de gestdo e controle. Somente assim sera possivel maximizar
seu potencial e contribuir significativamente para o desenvolvimento sustentavel e a melhoria

da qualidade de vida nos municipios.

2.5 CONTROVERSIAS E LIMITACOES DO ORCAMENTO IMPOSITIVO NOS
MUNICIPIOS
O orcamento impositivo, instrumento que assegura a execucao das emendas individuais

dos vereadores, tem se consolidado como um importante mecanismo de participacdo do
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legislativo municipal na defini¢do das prioridades de investimentos. No entanto, sua
implementagdo tem gerado controvérsias e limitagdes, que merecem ser analisadas de forma
critica.

Entre as principais dificuldades, destaca-se a falta de capacitacdo técnica nas
administracdes municipais para a correta execucao das emendas, somada a resisténcia politica
tanto na Camara Municipal quanto no Executivo, o que frequentemente resulta em atrasos e
ineficiéncia.

Os expoentes criticos, contudo, vao além, e elencam varios outros argumentos de
destaque, como a ideia de que as emendas impositivas podem afetar o equilibrio das financas
publicas, principalmente em contextos de crise fiscal, gerando um descompasso entre as
alocacdes previstas no or¢amento e a real capacidade de execugao.

Também, fala-se que a politizacdo das emendas, ao serem usadas como ferramentas
eleitorais, pode prejudicar a escolha de prioridades técnicas, enquanto a falta de mecanismos
adequados de fiscalizacdo e controle social compromete a transparéncia do processo.

Em outro argumento, tem-se que a rigidez nas destinacdes orcamentarias, embora
inicialmente vista como uma forma de garantir o cumprimento das promessas dos vereadores,
limita a flexibilidade financeira necessaria para responder a situacdes emergenciais ¢ pode
resultar na concentragdo de recursos em areas especificas, em detrimento de outras igualmente
necessarias.

Por fim, em um ultimo argumento, ¢ dito que a dependéncia das emendas impositivas
para suprir deficiéncias na gestdo publica pode desviar o foco de reformas estruturais que
precisam ser enfrentadas pelo municipio. Portanto, embora o orgcamento impositivo seja uma
ferramenta potencialmente transformadora, sua aplicacdo e os desafios relacionados a sua
execugdo exigem uma analise cuidadosa e continua, valendo a analise ponto a ponto de cada
uma dessas criticas.

Para organizar esse pensamento critico, tomaremos como principal expoente o Mario
Galavoti e a sua obra denominada "o or¢amento publico para municipios: seus conceitos € uma
analise critica as falhas legislativas" (2023, p. 11), em que apresenta um panorama geral em
matéria orcamentaria, e situa o problema das emendas ao detectar o que denomina de "escasso
comprometimento dos poderes municipais na rotina legislativa, tornando um or¢amento
desacreditado, sem se pautar na realidade que cada ente municipal possui, em especial, quanto

a realidade financeira de cada municipio" (p. 11).
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Como esclarece Machado, ao apresentar o prefacio da obra do Galavoti (2023), a
questdo que se impde na obra ¢ a de que o cuidado com o conhecimento das leis orgamentarias
surge como uma necessidade a todos, mas como uma obrigacao aos representantes eleitos, ja
que sao esses que irdo administrar e legislar nos municipios. Assim, Machado (2023, p. 13-14)

esclarece que a questdo maior se situa a partir desta obrigacao, ja que:

[...] elabora-se o orcamento publico como uma lei ficticia e simbolica, onde se
implantam programas, agdes e metas, estimando receitas e fixando despesas sem o
devido conhecimento técnico, desconsiderando a participacdo popular e falhando nos
ritos de um planejamento publico pelo visivel aumento anual nas leis orcamentarias
de valores para pagamento de encargos financeiros sem previsao no plano de metas,
comprometendo a precaria receita publica.

Ao expor a fragilidade da elaboragdo do orgamento publico pela auséncia de
conhecimento técnico, Galavoti (2023) ndo almeja o fim do instituto, mas sim que seja
difundido o entendimento de que ¢ medida fundamental que se viabilize o conhecimento das
leis orgamentédrias em sua integridade, para que o Executivo e o Legislativo, em nivel
municipal, possam conduzir as politicas publicas de modo retilineo, logrando éxito em alocar
corretamente 0s recursos necessarios e prioritarios nas leis orcamentérias, produzindo eficacia
no plano fatico, frente a populacdo, os direitos sociais almejados e suas necessidades.

Ademais, esclarece Galavoti (2023) que o planejamento publico ¢ um mecanismo
essencial para garantir tanto a implantacao de politicas publicas, como o equilibrio fiscal.
Primeiro, porque a implantacdao de politicas publicas mal planejadas resultam apenas em
inefetividade, ja que acabam por ndo atender a demanda e aos anseios do proprio publico alvo.
Além disso, essa politica publica ineficaz gera despesa publica sem necessidade, além de
fiscalmente irregular, na maior parte das vezes.

O autor fala entdo em uma cultura de planejamento, em que mais que mera
recomendacdo, ha uma exigéncia formal, visto que o regulamento da atividade publica, em si,
revela a necessidade de planejamento prévio, do contrdrio o que se obtém ¢é uma
impossibilidade de dar cumprimento as regras. Assim, refere o autor a falta de planejamento, e

de como deve se dar:

Podemos entender que sem um planejamento publico na elaboragdo das pecas
orgamentarias, estaremos a mercé de um amontoado de papel, onde o Executivo se
torna obrigado a elaborar e encaminhar a deliberagdo de um Legislativo que fecha os
olhos a esse importante instrumento de gestdo publica. [...] (Galavoti, 2023, p. 29)
[...]

Planejar ¢ funcdo de importancia fundamental para a racionalizagdo de qualquer
gestdo, mediada pelos principios que orientam uma equipe de governo. Nesta
conjuntura de desigualdades sociais, cada vez mais, a Administracdo Publica depara-
se com desafios que s6 poderdo ser transpostos por mecanismos que atentem para a
necessidade de administrar eficazmente os recursos publicos arrecadados,
transformando-os em verdadeiros beneficios a sociedade. (Galvoti, 2023, p.31)
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Por outra vertente, aponta também o autor sobre a necessidade imperiosa da participacao
popular no processo orgamentdrio, através da transparéncia e das audiéncias publicas
obrigatorias, justamente para democratizar, dar efetividade, e conferir rigor ao destino dessas
verbas, que tem como fim-mor atender as demandas da populagao.

Ademais, ao tratar diretamente das emendas impositivas or¢camentarias, Galavoti (2023)
coloca em pauta a andlise critica da participacao do legislativo no espago das leis orgamentarias,
impondo questdes sobre uma participacdo como mero aprovador das leis, ou, por outro lado,
em um papel de grande funcao de definir as politicas publicas do ente federativo.

O desconforto teérico do autor reside entdo no fato de que, embora apds a Constituicao
de 1988 ter delegado o papel fundamental ao legislativo de aprovar as politicas publicas e alterar
leis orcamentarias, Galavoti (2023) acaba por evidenciar o desgaste desse papel, ou mesmo o
esvaziamento, gerando um verdadeiro problema em cascata, pois envolve a questdo da falta de
planejamento levantada a anterior, junto a ignorancia seletiva do legislativo. Nas palavras do

autor:

Mas sera que isso vem acontecendo na pratica? Com certeza, ndo. Os Legislativos ndo
analisam, ndo verificam e ndo aplicam as mudangas necessarias as leis orgamentarias
impositivas. E, infelizmente, essas emendas, sem nenhum planejamento, vém
causando problemas aos cofres publicos, em especial quando se trata de emenda
impositiva em nivel municipal. Isso sem falar das situagdes que presenciei em que
apenas ha autorizacdo na Lei Organica Municipal sem a referida Camara efetuar as
devidas e necessarias alteragdes no regimento interno para se criar os procedimentos
regimentais necessarios a tramitacdo e apresentacdo das emendas impositivas.
(Galavoti, 2023, p. 200)

Além disso, o autor aponta que, ao buscar conhecer a "real finalidade dessas emendas",
se viu em um embate entre a busca por atender os municipios com agdes € programas
prioritarios ou, por outro lado, para possiveis comprometimentos eleitorais. Nesse impasse,
Galavoti (2023) posiciona-se pelo ponto tltimo, observando que as emendas seriam utilizadas
entdo para "angariar" o apoio de prefeitos e vereadores, em especial nos pequenos municipios
brasileiros, que possuem escassez de recursos.

A preocupacao do autor ainda se revelou maior, com a Emenda a Constituigdo n. 126 de
21 de dezembro de 2022, que aumentou o percentual para os parlamentares apresentarem
emendas impositivas individuais. Como esclarece Galavoti (2023), a sua preocupacao emerge
das questdes fiscais e de planejamento, visto que mesmo o Congresso Nacional, com toda a sua
estrutura, tem dificuldades na apresentacdo das emendas, e esse problema se agravaria ainda

mais nos pequenos municipios, assim, segue a problematica:

O problema aos prefeitos esta langado. As finangas publicas municipais estdo em risco,
tudo para atender a "compadrios eleitorais", utilizando-se do or¢gamento publico, que
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em nivel municipal j& esta bastante prejudicado em suas receitas. Apos verificar os
2% sobre a receita corrente liquida da maioria dos municipios, ndo sei se seria uma
vantagem aos vereadores, pois os valores a serem utilizados sdo infimos, alguns néo
chegam a R$ 5 mil. (p.204)

Além do narrado, passa o autor a analisar ponto a ponto do que denominou de falhas
legislativas do orcamento impositivo, com impedimentos de ordem técnica, prazos,
transferéncias especiais etc. Pelos quais, com ricos comentarios, apenas levantamos aqui a titulo
de informacgao.

No que preze a finalizagdo dos argumentos do Galavoti acerca do or¢amento impositivo,
impera reconhecer que as suas construgdes tedricas almejam reestruturar a forma atual do trato
do orcamento publico municipal em uma organizacdo de planejamento, participacdo e
equilibrio fiscal, no seio das suas proprias palavras "o orgamento publico municipal precisa
urgentemente de Poderes Executivos e Legislativos mais preparados e responsaveis na
alocagdo, na distribuicdo e na estabilizagdo do dinheiro publico por meio das leis
or¢amentdrias"(Galavoti, 2023, p. 227).

Trazendo as questdes levantadas por Galavoti (2023) para um contexto de resultados e
discussdo de um estudo pratico divulgado, ¢ de se notar que os pontos negativos levantados por
Galavoti (2023) coadunam com alguns dos resultados negativos relatados por Lopes (2022),
como se compulsa abaixo amiude.

A pesquisa realizada por Lopes (2022) buscou responder a questdo: “Como as Emendas
Impositivas do Poder Legislativo afetam o desenvolvimento do Or¢amento do Municipio de
Santana do Livramento?". Nesse interim, em um rapido passeio pelos resultados do estudo de
caso, a autora referiu que identificou varias limitacdes e desafios para o sucesso da
implementa¢do das Emendas Impositivas.

Entre os principais obsticulos, destacou a dificuldade técnica na elaboragdo das
emendas, especialmente em um or¢camento municipal relativamente pequeno e restrito. Além
disso, a falta de clareza quanto as prioridades or¢gamentarias no Plano de Governo e a auséncia
de um mecanismo eficaz de controle geram conflitos entre o Poder Executivo e o Legislativo,
dificultando a execucdo das emendas. (Lopes, 2022)

Outro ponto critico levantado foi a utilizagao eleitoreira das emendas, uma preocupacao
manifestada por alguns entrevistados no estudo de caso, que apontam o risco de as emendas
serem usadas como ferramentas de marketing politico, ao invés de atenderem genuinamente as
necessidades da populagdo. Além disso, a pesquisa revelou a falta de instrumentos formais,

como audiéncias e debates, para assegurar uma maior participacdo popular no processo de
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alocagdo dos recursos, o que pode prejudicar a transparéncia e a efetividade da pratica. (Lopes,
2022)

Por sua vez, ao elencar os pontos positivos, a pesquisa constatou que as Emendas
Impositivas no municipio de Santana do Livramento tiveram resultados positivos significativos,
especialmente no que diz respeito a destinagdo de recursos para setores essenciais. As emendas
foram amplamente direcionadas ao enfrentamento da pandemia, beneficiando principalmente
as Secretarias Municipais de Saude e Assisténcia e Inclusao Social, e a Secretaria Municipal de
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, com foco na melhoria da infraestrutura das areas
produtivas. (Lopes, 2022).

Segundo Lopes (2022), essa destinagdo contribuiu para atender a demandas urgentes ¢
melhorar a qualidade de vida da populagao. Além disso, o estudo apontou que as emendas foram
fundamentais para atender a setores antes negligenciados, como cooperativas, associagdes €
outras areas ndo contempladas pelo orgamento executivo, refletindo uma ampliagdo do alcance
das politicas publicas no municipio.

A pesquisa de Lopes (2022) evidenciou também que a participacdo popular foi
fortalecida, pois, segundo os vereadores entrevistados, as emendas impositivas permitiram um
maior engajamento dos eleitores nas decisdes orcamentdrias, promovendo um senso de
corresponsabilidade entre os vereadores e suas bases eleitorais.

Seguindo um fio de buscar os principais argumentos sobre as problemadticas do instituto,
temos a pesquisa realizada por Ferreira (2024), que trata "da ficgdo a realidade" acerca do
orcamento impositivo no Brasil, contexto extraido do fato que narra acerca do estado da arte do
or¢amento no pais, em que este seria uma "pega de ficcao", por expor dados imprecisos €
contemplar programas inviabilizados, "tirando-lhe sua credibilidade como lei capaz de conduzir
a administrag¢do publica nos rumos desejados pela sociedade" (Ferreira, 2024, p. 8).

Ferreira (2024) trata da necessidade de um orcamento publico estruturado em um
processo que garanta sua efetiva e verdadeira implementacao reflete uma critica fundamental a
concepc¢do do orcamento brasileiro como uma mera peca autorizativa. Refere entdo que este
modelo, frequentemente desvirtuado por manobras de flexibilizagdo e barganhas politicas,
enfraquece a fungdo democratica do orcamento, tornando-o incapaz de conferir racionalidade
aos gastos publicos.

Por outra via, observa que hd uma crescente movimentacao em dire¢do a adogao do
orcamento impositivo, que visa conferir maior credibilidade ao processo or¢amentario, dando-

lhe a solidez necessaria para atender as expectativas da sociedade e impulsionar um novo
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paradigma na gestdo fiscal do pais. Para o autor, isso implica uma reforma significativa na
cultura or¢amentaria, buscando transformar o orcamento de uma simples formalidade politica
em um instrumento concreto e responsavel, essencial para o equilibrio do Estado e para a
eficacia das politicas publicas. (Ferreira, 2024).

Nesse contexto, a tese de Ferreira (2024) procurou responder a duas questdes
fundamentais que orientaram a analise do or¢amento impositivo, sendo elas: "(A) qual o
respaldo juridico para a aplicagdo da impositividade orgamentaria dentro do processo
or¢amentario brasileiro?" e "(B) como se adequa a implementacao do orgamento impositivo no
Brasil, e quais as possibilidades de conformar as etapas de elaboragdo e execugao para garantir
sua efetividade?".

A conclusdao do autor foi, entdo, a de confirmar a hipétese de que o novo modelo
or¢amentdrio ¢ juridicamente viavel, reafirmando que o or¢amento deve ser tratado como uma
lei, com efeitos concretos que exigem seu cumprimento rigoroso, conforme estabelecido pelo
artigo 165 da Constituicdo Federal de 1988, que determina a Administracdo o dever de executar
as programacdes orgamentarias, com a finalidade de atender a sociedade com bens e servigos.

Também, apresenta Ferreira (2024) diante disso, que o caminho que se impera diante
das respostas obtidas ¢ o de provocar mudangas essenciais interligadas a coparticipagao
equilibrada entre os poderes Executivo e Legislativo, respeitando as competéncias de cada um
ao longo de todo o ciclo orcamentério; € a modernizagdo do sistema or¢gamentéario, com uma
visdo mais ampla e integrada, que exija solu¢des conjuntas para garantir a impositividade do
or¢camento. Como esclarece em seu argumento, tais pressupostos, discutidos ao longo da
pesquisa, sugerem a necessidade de um sistema coeso em todas as etapas do ciclo or¢amentario
— elaboracgdo, execucdo e controle — alinhando essas fases de forma sinérgica para estabelecer
0 novo modelo de orgamento impositivo no pais.

Importante também citar o estudo realizado por Aratjo e Oliveira (2024) no municipio
de Mossor6é/RN, com o objetivo de compreender o processo juridico-politico pelo qual se deu
a concretizagdo da impositividade das emendas individuais no municipio.

A pesquisa referida buscou examinar a destinagdo de verbas publicas por meio das
emendas parlamentares individuais apds a implementa¢do do or¢amento impositivo no
Municipio de Mossoro, estabelecido inicialmente pela Emenda a Lei Organica Municipal
2/2013, inspirada nos debates legislativos em ambito federal. (Aratjo; Oliveira, 2024)

Sobre os resultados relatados, os autores identificaram trés fases inter-relacionadas na

aplicacdo do orcamento impositivo em Mossord. Os dados indicaram que, nos exercicios
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financeiros de 2022 e 2023, os vereadores priorizaram areas essenciais como saude, assisténcia
social, educagdo e urbanismo, evidenciando uma tendéncia de alocacdo para setores de maior
impacto social. (Aratjo; Oliveira, 2024)

Outro aspecto relevante identificado foi o crescimento na destinagdo de recursos para
entidades do terceiro setor, historicamente excluidas pelo Poder Executivo local. Relatam os
autores que essa mudanga promoveu maior democratizagdo e diversidade na distribuicdo de
verbas publicas, ao integrar organizagdes previamente alijadas do debate politico e da pratica
or¢amentaria. (Araujo; Oliveira, 2024)

A luz das discussdes tedricas e das analises empiricas apresentadas, torna-se evidente
que o orcamento impositivo nos municipios se encontra em uma encruzilhada entre a promessa
de maior efetividade na execugdo das politicas publicas e as limitagdes praticas impostas pela
realidade fiscal e administrativa das gestdes locais.

Por um lado, a previsdo constitucional e legal das emendas impositivas representa um
avanco democratico ao fortalecer a participacdo do Legislativo na destinagdo dos recursos
publicos. Essa perspectiva ¢ corroborada pelos beneficios apontados nos estudos de caso
mencionados, nos quais areas historicamente negligenciadas foram contempladas gragas as
emendas parlamentares. O impacto positivo em setores essenciais como saude, educagdo e
assisténcia social reforca a potencialidade transformadora desse instrumento.

Entretanto, as controvérsias expostas pelos autores analisados revelam um cendrio
complexo, permeado por desafios estruturais. As criticas de Galavoti (2023), Ferreira (2024) e
outros apontam para uma fragilidade institucional significativa, marcada pela auséncia de
planejamento técnico, pela falta de transparéncia e pela resisténcia politica tanto no Legislativo
quanto no Executivo. Em contextos de restri¢ao fiscal, essa combinagdo se torna ainda mais
problematica, comprometendo a execucdo de politicas publicas e agravando o desequilibrio
financeiro municipal.

A politizagdo das emendas, quando utilizadas como moeda de troca eleitoral, € outro
fator que compromete a eficiéncia do orgamento impositivo. Essa pratica desvirtua seu
proposito original de atender ao interesse publico, transformando-o em um instrumento de
barganha politica. Além disso, a insuficiéncia de mecanismos de fiscalizag@o e controle social
refor¢a a necessidade de uma reforma estrutural que democratize o processo orcamentario,
tornando-o mais transparente e participativo.

Nesse sentido, a obra de Galavoti (2023) destaca a imprescindibilidade de uma cultura

administrativa voltada ao planejamento orcamentério integrado e a qualificagdo técnica dos
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agentes publicos. Essa abordagem pressupde uma gestdo publica orientada por principios de
eficiéncia, responsabilidade fiscal e justi¢a social, superando o modelo tradicional de orgamento
como mera pega autorizativa.

Por outro viés, ha de se citar as limitagdes/impedimentos de ordem técnica nas emendas.
A Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) define anualmente as hipdteses de impedimento
técnico. O orgdo ou entidade responsavel pela emenda deve analisar os documentos e
informacdes enviados e, se necessario, elaborar um Parecer LDO com a justificativa do

impedimento. Rememora-se o diploma legal que fundamenta essa perspectiva:

Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes orgamentarias,
ao orcamento anual ¢ aos créditos adicionais serdo apreciados pelas duas Casas do
Congresso Nacional, na forma do regimento comum. § 9° As emendas individuais ao
projeto de lei orgamentaria serdo aprovadas no limite de 2% (dois por cento) da receita
corrente liquida do exercicio anterior ao do encaminhamento do projeto, observado
que a metade desse percentual serd destinada a agdes e servigos publicos de satde.
(Redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 126, de 2022) (Vide ADI 7697).

A justificativa de "impedimento técnico" na execucdo das emendas impositivas ¢
utilizada pelo Executivo para argumentar que determinados projetos ou agdes propostos pelos
parlamentares ndo podem ser executados devido a limitagdes praticas, legais ou administrativas.
Essa justificativa deve ser devidamente fundamentada e comunicada ao Legislativo, conforme
previsto na Constituicao Federal, no artigo 166, §12. (Brasil, 1998)

Esses impedimentos podem se manifestar de diferentes formas. Primeiramente, pode
haver a falta de viabilidade técnica, ou seja, quando o projeto nao atende aos requisitos minimos
de engenharia, arquitetura ou planejamento necessarios para ser implementado. Outra
possibilidade ¢ a documentagdo incompleta, que ocorre quando documentos essenciais, como
licengas ambientais, detalhamentos orcamentarios ou estudos preliminares, estdo ausentes.
(Siop, s.d)

Além disso, a incompatibilidade legal ou regulatoria também pode ser um fator
impeditivo, especialmente se o projeto viola normas vigentes, como aquelas relacionadas a
legislagdo ambiental, urbanistica ou orgamentéaria. Por fim, a inexecu¢do por capacidade
limitada ¢ outro elemento importante, referindo-se a situagdes em que o 6rgao ou entidade
responsavel pela execug¢do ndo dispde de recursos humanos ou materiais suficientes para
implementar o projeto. (Siop, s.d).

No que tange ao processo de identificagdo de impedimentos técnicos, esse comega com
a analise, pelo 6rgao executor, dos projetos vinculados as emendas para verificar sua viabilidade

técnica e legal. Quando ¢ identificado algum problema, cabe ao Executivo notificar o
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Legislativo, detalhando os motivos do impedimento e apresentando documentos que sustentem
a justificativa.

Conforme o §12 do artigo 166 da Constituicao, o Executivo também ¢ obrigado a
oferecer uma solucdo para os impedimentos técnicos, buscando garantir a execugdo das
emendas na medida do possivel. Isso implica, sempre que vidvel, propor ajustes nos projetos,
indicar alternativas ou reprogramar a execucdo de maneira a contornar os obstaculos
identificados. (Brasil, 1998).

Caso os parlamentares considerem que a justificativa de impedimento técnico ¢
infundada ou que est4 sendo usada como artificio para ndo executar a emenda, podem recorrer
ao Judiciario. Em 2020, por exemplo, surgiram casos em que parlamentares alegaram que o
Executivo empregava essa justificativa com motivagdes politicas, como represalias a
opositores. Nesses casos, os tribunais analisam a plausibilidade ¢ o fundamento das
justificativas apresentadas. Se forem consideradas insuficientes ou inadequadas, o Judiciario
pode determinar a execucdo da emenda ou estipular prazos para a regularizacdo dos problemas
apontados. (Villela et al, 2024)

O uso da justificativa de impedimento técnico ¢ legitimo quando bem fundamentado,
mas seu abuso pode levar a conflitos institucionais e judicializacdes. Para evitar esses
problemas, ¢ essencial que os processos sejam transparentes e que ambas as partes, legislativo
e Executivo, busquem solu¢des colaborativas. O fortalecimento da capacitacdo técnica e a
criagdo de mecanismos de mediacdo também sdo passos importantes para reduzir a
judicializagdo. (Villela et al, 2024)

Portanto, a implementacdo do or¢amento impositivo nos municipios demanda uma
revisdo critica de sua estrutura normativa e de sua pratica administrativa. A conjugacao de
esforcos entre o Executivo, o Legislativo e a sociedade civil ¢ imprescindivel para superar os
obstaculos identificados e realizar o potencial democratico desse instrumento. Apenas mediante
um planejamento publico robusto, uma fiscalizacdo ativa e uma gestdo comprometida sera
possivel transformar o or¢camento impositivo em um verdadeiro mecanismo de promog¢ao dos

direitos sociais e do desenvolvimento local sustentavel.
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3.0 O VEREADOR E O “MITO” DE NAO PODER LEGISLAR GERANDO DESPESA
PARA O EXECUTIVO: UMA ANALISE DO TEMA 917 DO STF E SUA
REPERCUSSAO NO PROCESSO LEGISLATIVO MUNICIPAL

A partir do estudo das emendas impositivas e das entrevistas colhidas, o presente
capitulo se debruga no “mito?” do vereador ndo poder legislar gerando despesa para o
Executivo, pois, € preciso entender que no processo legislativo municipal sdo permitidos aos
parlamentares a iniciativa sobre algumas matérias privativas do Executivo, desde que nao
ultrapasse os limites constitucionais. Dessa forma, com efeito do orgamento impositivo,
entrelacado na oportunidade de os parlamentares elencarem as necessidades locais, tais como
educagdo e saude publica. Portanto, constréi-se o caminho desse processo legislativo municipal,
com as implicag¢des aos seus parlamentares, utilizando-se como ponto de partida o Tema 917
do STF e a ADI - 7.493 -MT.

Parte-se do principio da separagdo de poderes para esse excurso teorico, pois entende-
se que a construgdo da gestdo politica publica, tem um pano de fundo no principio fundamental
das democracias modernas, que visa garantir o equilibrio e evitar a concentragdo de poder no
governo. Dessa maneira, a separacdo de poderes, desenvolvida por Montesquieu no século
XVIII, a teoria classica divide o Estado em trés poderes independentes, cada um com fungdes
especificas: o Executivo, o Legislativo e o Judicidrio (Anastasia; Inacio, 2010).

O Poder Legislativo, por sua vez, estéd intrinsicamente ligado ao sistema representativo
de governo, com fun¢do precipua de parlamento para representagdo politica. Neste sentido, as

democracias modernas, utilizam o sistema representativo para que os eleitos pelo povo, atuem

2 N4o raro se ouve dizer nos Parlamentos Municipais que o Vereador ndo poder legislar gerando despesas ao
Executivo Municipal, e isso ecoava com mais forca em todo o pais até 2016. Ocorre, isso ndo passa de um mito
que se criou nos municipios brasileiros, criando um entrave a iniciativa de projetos de leis pelos parlamentares
locais, sendo que nunca houve nenhum impedimento genérico para isso na Constituicdo Federal. Com efeito, que
essa premissa infundada foi, finalmente, suprimida pelo Supremo Tribunal Federal ao decidir nos autos do Recurso
Extraordinario n® 878911/RJ, em sede de Repercussdo Geral, que deu origem ao Tema 917 e fixado a seguinte
tese: “ndo usurpa competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo lei que, embora crie despesa para a
Administracdo, ndo trata da sua estrutura ou da atribuicdo de seus 6rgdos nem do regime juridico de servidores
publicos (art. 61, § 1°, II, “a”, “c” e “e”, da Constituicio Federal). ” E dizer, que resta clarividente da decisdo do
que o vereador tem plenos poderes para legislar gerando despesas para o Executivo Municipal desde que ndo trate
da criacdo de cargos, funcBes ou empregos publicos da administracdo direta e autarquica ou aumento de sua
remuneracdo bem como sobre o regime juridico dos servidores publicos e da criacdo de érgdos da administragéo.
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diretamente no Estado, difundindo as diferentes tendéncias ideais e os varios grupos de interesse
do pais globalmente considerado (Anastasia; Inacio, 2010).

Assim, a jun¢do da separagdo de poderes com o sistema representativo de governo,
constréi a gestao publica de cada Estado, garantindo que cada poder exer¢a a sua fungao tipica
e atipica. Posto isto, ao pensar nesse paradigma, ¢ preciso salientar as suas origens, conforme a
teoria de Montesquieu, tal principio da separagdo dos poderes possuem dois elementos “a
especializa¢ao fundamental e independéncia organica” (Maurano, 2007, p. 26).

A funcao legislativa atribuida pelo Poder Legislativo, estd imbuida de fungdes como
representacdo, legislacdo, legitimacdo da atuagdo governamental e controle. Dessa forma, no
Brasil a Constituicdo de 1988, estabelece no art. 44, que a funcao deste Poder sera exercida pelo
Congresso Nacional, ou seja, um o6rgdo parlamentar, com caracteristica coletiva com multiplas
fungdes, mas com o intuito basilar de representagdo politica (Anastasia; Inacio, 2010).

Embora o Parlamento ndo seja o inico 6rgdo responsavel pela representagdo do Estado,
ele € o que mais efetivamente expressa a participacao politica dos cidadaos, gragas a diversidade
de seus integrantes e a ampla gama de funcdes que desempenha (Avritzer, 2008). Funciona
como um espago de discussdo e decisao sobre diversas questdes sociais, além de ter o papel de
monitorar ¢ fiscalizar as atividades do governo, assegurando a prestacdo de contas e a
transparéncia das agdes governamentais (Avritzer, 2008).

Desse modo, compreende-se que a funcao tipica e primordial do sistema representativo
¢ legislativa, com a produgao direta das leis. Por isso, entende-se que muito embora o processo
legislativo seja uma atribui¢do do Parlamento, ele ¢ influenciado por diversos fatores, incluindo
o Executivo, grupos de pressao, a oposi¢do e até a participacao direta da populagdo (Quintao;
Faria, 2019). Essa participagdo pode ocorrer por meio de mecanismos como iniciativa
legislativa popular, referendos e o veto popular, que permitem maior interferéncia e controle
sobre a elaboracao das leis (Quintdo; Faria, 2019).

Ademais, além dos mecanismos de fiscalizacdo do Poder Legislativo, ha que se falar
que a reducdao dos efeitos da funcdo legislativa do Parlamento busca impedir que toda a
capacidade de criacdo de normas fique concentrada apenas nesse poder (Quintdo; Faria, 2019).
Essa abordagem visa proteger a independéncia e autonomia dos demais Poderes, permitindo
um equilibrio e distribuigdo mais justa das responsabilidades no processo normativo (Quintao;
Faria, 2019).

Neste sentido, a partir destes fundamentos federativos que compde o sistema da

triparticdo dos Poderes, tem-se a base para a formagao da Federacdo brasileira, e do sistema
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que consequentemente, se compde nos Estados Federados e nos Municipios. Nestes termos, os
Municipios no Brasil detém da chamada autonomia institucional, na qual € exercida pela origem
das Camaras Municipais, imitando o modelo portugués (Quintao; Faria, 2019). A Constitui¢ao
de 1988 trouxe a Camara Municipal a organizagdo de fungdes tipicas do Poder Legislativo
municipal, com a principal atribuicdo de legislar e fiscalizar o Poder Executivo, sendo ainda o
orgdo responsavel para elaborar a Lei Organica do Municipio (Quintdo; Faria, 2019).

Posto isto, conforme José Afonso da Silva (2004, p. 96), os municipios tém atribuigdes
que: “se reduzem a quatro fungdes basicas: a fun¢do legislativa, a fungdo meramente
deliberativa, a funcao fiscalizadora e a funcdo julgadora”, que inclusive esta descrito no art. 29,
IX da Constituicdo Federal de 1988. Todavia, a Camara ndo esta a representar o Municipio,
mas atua na fun¢do de representacao politica dos cidadaos que o compdem, portanto, quem
produzira os efeitos civis e gerais da representagdo juridica do Municipio ¢ o Poder Executivo
(Silva, 2004).

Apesar de existir essa ideia equivocada sobre a limitagdo do poder dos vereadores,
porque desconsidera a real extensdo das competéncias atribuidas a eles pela Constitui¢ao
Federal e pela legislagdo infraconstitucional. Os vereadores possuem um papel fundamental no
sistema democratico, que vai muito além da simples aprovagdo de leis locais. Dessa forma, os
vereadores sdo representantes diretos da populacdo no ambito municipal e, por isso, exercem
fungdes legislativas, fiscalizadoras, administrativas e até de julgamento (em casos especificos)
(Silva, 2004). O equivoco estd em pensar que eles t€ém menos poder por estarem em uma esfera
de governo considerada "menor" em comparagdo aos deputados e senadores (Silva, 2004).

Em muitos municipios, o prefeito € visto como a autoridade maxima, e a Camara de
Vereadores como uma instituicao secundaria. No entanto, o Legislativo tem um papel essencial
na fiscalizacao e no controle dos atos do Executivo, funcionando como um verdadeiro "freio"
ao poder do prefeito. Dessa forma, ¢ importante ressaltar que a Camara Municipal desempenha
um papel essencial no processo legislativo, que ndo se restringe apenas a aprovagao do
or¢amento do Executivo, mas também papéis administrativos e de controle que sao
fundamentais para a gestdo financeira do municipio. Embora o orgamento publico esteja, em
sua esséncia, ligado ao Executivo, o Legislativo municipal exerce um papel essencial em sua
formulacao, fiscalizagdo e execugdo (Silva, 2004). Desse modo, compreende-se que a fungdo
legislativa das cdmaras municipais, ¢ exercida com a participacdo do executivo, e conforme

afirma Adriana Maurano (2007) isso acontece pelo motivo que € conferido ao Prefeito:
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(...) ainiciativa exclusiva em diversas matérias, tais como organizagdo administrativa,
criagdo, extingdo ou transformacgdo de cargos, fungdes ou empregos publicos na
administracdo direta, autarquica e fundacional, bem como fixagdo ou aumento de suas
remuneragdes, plano plurianual, matérias or¢amentarias e diretrizes orgamentarias,
entre outras discriminadas na Lei Organica. (Maurano, 2007, p. 105)

Neste sentido, além desta organizacdo e iniciativa, o Prefeito, na condi¢do de Poder
Executivo, esta presente no processo legislativo com a sua decisdo de vetar ou sancionar, no
entanto, ¢ importante lembrar que esse papel faz parte do processo legislativo constitucional, e
essa fungdo dos vereadores ¢ uma hipodtese excepcional de gestdo or¢amentéria. Assim, muito
embora a funcao legislativa seja o principal exercicio da Camara municipal, ha também que se
lembrar, que ¢ ela que faz o controle das contas publicas, bem como fiscaliza a Administracao
Local (Maurano, 2007).

Posto isto, o mito de que os vereadores ndo podem gerar despesas ao Executivo tem sua
origem em uma interpretacao restritiva da Constituicdo Federal, mais especificamente no art.
167, inciso II, que estabelece que propostas de criagdo de despesas publicas ou seja, projetos
que envolvam custos, devem ser enviadas inicialmente pelo Executivo. Isso porque a
administracao financeira do municipio ¢ de competéncia do chefe do Executivo, ¢ o Poder
Legislativo deve respeitar a estrutura orcamentdria prevista no or¢amento anual, aprovado
previamente pela Camara Municipal (Colturato; Myszczuk, 2023).

Nestes termos, ao olhar a fungdo do Vereador, € preciso elucidar que este possui limites
na sua iniciativa parlamentar em projetos de lei, que ¢ a agdo do gestor que desencadeia o
processo legislativo (Colturato; Myszczuk, 2023). Nesse contexto, ¢ importante compreender
o papel do processo legislativo na formagdo e no desenvolvimento da cidade, especialmente
diante das limitagdes que surgem em relacdo a iniciativa exclusiva do Chefe do Executivo
(Colturato; Myszczuk, 2023).

As matérias que dependem exclusivamente da iniciativa do prefeito, como algumas leis
que envolvem questdes orcamentarias, nomeacoes, criacdo de cargos ou despesas, sao exemplos
de propostas que, por sua natureza, nao podem ser apresentadas diretamente pelos vereadores.
Isso significa que, em muitos casos, o processo legislativo fica atrelado a vontade e a acdo do
Executivo Municipal (Colturato; Myszczuk, 2023).

Todavia, esse arranjo pode resultar em uma lacuna no atendimento das necessidades da
populacdo. Quando o prefeito opta por nao tomar a iniciativa em areas de interesse publico, seja
por questdes politicas, econdmicas ou de priorizagdo de agenda, o Legislativo acaba ficando a
mercé dessa inércia (Colturato; Myszczuk, 2023). Nesse cendrio, a falta de uma proposta

governamental pode deixar a populacdo desamparada, ja que ndo ha movimentacgao legislativa
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para tratar de temas essenciais ou emergenciais, afetando diretamente a qualidade de vida e o
bem-estar coletivo (Colturato; Myszczuk, 2023).

Neste vacuo de acao do Executivo, pode surgir a iniciativa da propria Camara
Municipal. Os vereadores, cientes das demandas populares, podem apresentar propostas
legislativas que busquem atender a essas necessidades. No entanto, essa a¢do ndo estd isenta de
desafios. As propostas dos vereadores podem ser barradas pelo Executivo, que pode veta-las,
especialmente se considerar que geram custos adicionais para o municipio ou se entender que
ha um vicio de iniciativa, que se extrai quando uma matéria de competéncia exclusiva do
Executivo ¢ apresentada pela vereanga, o que gera um problema de inconstitucionalidade
formal (Colturato; Myszczuk, 2023).

Esses vetos podem ser motivados por questdes orcamentdrias, j4 que muitas das
propostas da vereanca podem implicar em aumento de despesas para o municipio, o que ¢ um
aspecto sensivel dentro da gestao publica. A necessidade de equilibrar as finangas municipais e
a busca por eficiéncia na aplicacdo dos recursos podem resultar em uma resisténcia do
Executivo a aprovar matérias que, apesar de atenderem as demandas sociais, representam um
onus financeiro (Colturato; Myszczuk, 2023).

Ainda que o processo legislativo enfrente essas barreiras, ¢ preciso destacar que a
formacgao da cidade e a constru¢do de um ambiente urbano justo, funcional e com qualidade de
vida dependem da atuagdo ativa da Camara Municipal (Colturato; Myszczuk, 2023). O processo
legislativo ¢ o meio pelo qual as demandas da populacdo podem ser institucionalizadas,
discutidas e transformadas em leis que orientem o cotidiano da cidade. Portanto, a falta de
iniciativa do Executivo ndo deve ser um obstaculo insuperavel, e o Legislativo precisa exercer
seu papel de forma propositiva e estratégica, buscando sempre garantir os direitos da populacao
e superando os desafios que surgem ao longo do processo (Colturato; Myszczuk, 2023).

Em ultima analise, a dindmica entre o Executivo e o Legislativo, embora marcada por
interesses politicos e questdes institucionais, deve sempre ser orientada pelo interesse publico.
Quando a ac¢dao do Executivo se torna omissa, cabe ao Legislativo assumir a responsabilidade
de propor solugdes, sempre buscando o melhor para a cidade e seus habitantes (Colturato;
Myszczuk, 2023). Assim, a boa convivéncia entre as esferas de poder ¢ fundamental para
garantir o desenvolvimento urbano, social e econdmico sustentavel da cidade.

Neste sentido, o orcamento publico, conforme o que introduz o art. 165 da Constituigao
Federal, ¢ de iniciativa privativa do prefeito, ou seja, os vereadores devem respeitar as regras

formais do processo legislativo, principalmente no tocante ao principio da legalidade
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(Meirelles, 2020). Entretanto, ampliando a otica das fungdes e limites, € preciso levantar a
problematizagdo de que o veto do Executivo sobre propostas apresentadas pelos vereadores ¢
um tema que reflete o equilibrio delicado entre os poderes Legislativo e Executivo no ambito
municipal, especialmente em situagdes que envolvam custos adicionais para 0 municipio ou
quando houver um vicio de iniciativa.

Muito embora o veto seja utilizado pelo Executivo como um instrumento legitimo e
essencial para garantir a legalidade, a constitucionalidade e a viabilidade financeira de projetos
de lei, ele também pode gerar tensdes politicas e institucionais quando se tratar de interesses
politicos e ideoldgicos (Meirelles, 2020).

Assim, o artigo 63, inciso I, da Constitui¢do Federal de 1988 dispde que "ndo sera
admitido aumento da despesa prevista nos projetos de iniciativa exclusiva do Presidente da
Reptiblica". Essa norma tem como objetivo preservar o equilibrio financeiro e or¢amentario,
assegurando que propostas de despesas apresentadas pelo Executivo ndo sejam ampliadas de
forma descontrolada pelo Legislativo (Meirelles, 2020).

Em razdo do Principio da Simetria Constitucional, que determina a adocao de regras e
estruturas equivalentes entre os entes federativos, essa vedacdo também se estende aos
Governadores e Prefeitos. Por conseguinte, as Constituigdes Estaduais e as Leis Organicas
Municipais devem incorporar dispositivos similares, respeitando os limites e competéncias
previstos na Constitui¢ao Federal (Meirelles, 2020).

Esse regramento busca garantir que apenas o chefe do Poder Executivo tenha a
prerrogativa de propor e controlar o orcamento e as despesas publicas de sua competéncia,
evitando que alteragdes promovidas pelo Legislativo comprometam a gestdo financeira e
administrativa dos entes federados.

Portanto, ¢ certo que a observancia dessa norma nas esferas estadual e municipal ¢
essencial para manter a integridade do pacto federativo e o equilibrio entre os poderes, o que se
difere da necessidade de equilibrar as finangas municipais e a busca por eficiéncia na aplicagao
dos recursos publicos pelos proprios vereadores (Meirelles, 2020).

Diante disso, vale ressaltar, que no artigo supracitado, de fato fica claro que a restri¢do
imposta aos parlamentares, vereadores e deputados, esta em apresentar emendas aos projetos
de iniciativa privativa ou exclusiva do Chefe do Poder Executivo, que gerem aumento de
despesas, cuja limitagdo de criar gastos ndo se estende a todo e qualquer projeto de autoria
parlamentar, ou seja, a CF aqui se refere tdo somente as emendas aos projetos que sao

caracterizados como de iniciativa exclusiva do Chefe do Executivo (Meirelles, 2020).
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Faz-se necessério trazer a lume, que as matérias de inciativa privativa ou exclusiva do
Chefe do Poder Executivo estdo elencadas no Artigo 61, 81°, Il da CF, cujo rol é taxativo.

Vejamos as disposi¢des da CF que por simetria aplicam aos Prefeitos:

A iniciativa das leis complementares e ordinarias cabe a qualquer membro ou
comissdo da Cémara dos Deputados, do Senado Federal ou do Congresso
Nacional, ao Presidente da Republica, (...) na forma e nos casos previstos nesta
Constituicao.

§ 1° S&o de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis que: (...)

I1 — disponham sobre:

a) criagdo de cargos, fungdes ou empregos publicos na administragao direta e
autarquica ou aumento de sua remuneragao;

b) (...)
c) servidores publicos da Unido e Territorios, seu regime juridico, provimento
de cargos, estabilidade e aposentadoria;

d(...)

e) criagdo e extingdo de Ministérios e orgdos da administragdo publica,
observado o disposto no art. 84, VI;

(BRASIL, 1988).

Destarte, observa-se que ndo ha qualquer impedimento constitucional para o Vereador
propor projeto de lei que gera despesa a Administragdo Municipal, mas apenas e tdo somente
as restricOes constantes do Il do Art. 61 da CF que s&o de iniciativas privativas do Chefe do
Executivo, as quais gerando despesas ou ndo, os parlamentares ndo podem apresentar projetos
de lei que tratem sobre os referidos temas (Meirelles, 2020).

Portanto, observa-se que a regra ndo proibe o Legislativo de propor projetos que resultem
em aumento de despesa, mas exige que a proposta venha acompanhada de uma fonte de custeio,
ou seja, 0 projeto deve indicar uma maneira de cobrir as despesas que ele gera, sem
comprometer o equilibrio fiscal do municipio. Esse € um ponto importante que distingue uma
proposta legislativa que "cria despesa” de uma proposta que viola a responsabilidade fiscal
(Meirelles, 2020).

Assim, se os vereadores propuserem uma lei que implique aumento de despesa sem
garantir a devida compensacdo ou adequacdo fiscal, o projeto pode ser vetado pelo Prefeito,
que tem a prerrogativa de vetar integralmente ou parcialmente projetos que comprometam o
equilibrio fiscal do municipio.

Embora a Constituicdo determine que a criacdo de despesa para 0 Executivo seja, em
regra, de competéncia do Executivo, os vereadores ainda podem propor leis que envolvam
gastos publicos, desde que observadas a indicacao de fontes de custeio, as propostas de natureza
fiscal e os projetos relativos a servidores publicos municipais (Meirelles, 2020).

Neste ponto, a cautela de toda a teoria respeita que o que ha de mudanga, apenas podera

ser mantida desde que ndo trate da criacdo de cargos, funcBes ou empregos publicos da
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administracdo direta e autarquica ou aumento de sua remuneracdo bem como sobre o regime
juridico dos servidores publicos e da criacdo de 6rgdos da administracao.

Ainda no que se tem como cautela, adentra-se na hipdtese de que mecanismos de freios
serdo devidamente impostos, como se verifica na previsao do art. 113 do ADCT, promulgado
em 2016 com a EC 95/2016, no que segue: “A proposi¢ao legislativa que crie ou altere despesa
obrigatdria ou rentncia de receita deverd ser acompanhada da estimativa do seu impacto
or¢amentario e financeiro. — ADCT — EC. 95/2016” (Brasil, 2016).

Por isso, ¢ oportuno salientar, que ndo obstante o Poder Legislativo ter como fungdes
tipicas legislar e fiscalizar, como afirma Hely Lopes Meirelles (2020), no ambito municipal a
Camara de Vereadores cuida de um derredor de atribuicdes que passa, sem duvidas, pela edi¢ao
das leis ¢ a fiscalizagao do Executivo, mas que espraia-se pelo debate popular de interesses da
sociedade local, haja vista ser o vereador o politico que tem o acesso mais préximo do Povo,
mormente nos rincdes desse pais, onde tem vereadores que representam municipes de pequenas
comunidades rurais.

Diante desse estudo, compreende-se que os parlamentares municipais, se tiverem acesso
concreto a uma pequena parcela do or¢camento, cujo instrumento para isso sdo as emendas
impositivas ao orgamento podem destind-las a melhorias das necessidades dos municipes. O
“mito” de que os vereadores nao podem legislar criando despesas para o Executivo, surge de
uma interpretagdo excessivamente restritiva da Constituicdo e das regras orcamentarias. Na
pratica, o Poder Legislativo tem a capacidade de propor projetos de lei que impliquem em
aumento de despesas, desde que sejam observadas as devidas condi¢des, como a indicagdo de
fontes de custeio e a compatibilidade com a responsabilidade fiscal (Silva, 2019).

E essencial que os vereadores compreendam seu papel na elaboragdo de leis que podem
gerar custos, mas também na necessidade de equilibrar essas propostas com as condicgoes
financeiras do municipio. Assim, o Legislativo ndo deve se ver restrito pela ideia de que ndo
pode legislar gerando despesas, mas sim deve atuar de forma responsavel e consciente, sempre
buscando solugdes que atendam aos anseios da populagdo sem comprometer a estabilidade
fiscal do municipio (Meirelles, 2016).

Como dito no capitulo anterior, tais emendas poderdo concretizar alguns direitos sociais
que atendam diretamente os anseios multiformes da sua Comuna, seja pelo fato do convivio
mais proximo e direto com o cidaddo, ou por ser o Parlamento municipal o acesso mais facil

para a sociedade.
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A repercussdao do tema 917 do STF traz uma nova postura do processo legislativo
municipal, pois insurge-se da controvérsia juridica sobre a autonomia legislativa dos municipios
e a necessidade de respeitar a reparti¢ao constitucional de competéncias tributérias, na qual sera

elucidado no proximo topico.

3.1. ANALISE DO TEMA 917 DO STF E SUA REPERCUSSAO NO PROCESSO
LEGISLATIVO MUNICIPAL

Diante do “mito” do vereador que nao pode legislar, ¢ preciso demonstrar que essa
postura diante do processo legislativo municipal tem sido amplamente discutida pelo Supremo
Tribunal Federal. Assim, o tema 917 do STF envolveu a discussdo sobre a iniciativa
parlamentar, uma vez que a matéria, objeto da criacdo legislativa, seria competéncia privativa
do Poder Executivo. Sendo uma decisdo que foi referida em muitos julgamentos de Agdes
Diretas de Inconstitucionalidade, obtendo, dessa forma, uma interpretagdo flexivel das matérias
parlamentares.

Desse modo, o Tema 917 do Supremo Tribunal Federal, trata-se de um entendimento
sobre a discussdo da constitucionalidade da competéncia para iniciativa de uma Lei municipal
do Rio de Janeiro, que previu a obrigatoriedade de instalagdao de cameras de seguranga em
escolas publicas municipais e cercanias. Neste sentido, a tese que o STF firmou dispde o
seguinte:

Recurso extraordinario com agravo. Repercussdo geral. 2. Agdo Direta de
Inconstitucionalidade estadual. Lei 5.616/2013, do Municipio do Rio de Janeiro.
Instalacio de cameras de monitoramento em escolas e cercanias. 3.
Inconstitucionalidade formal. Vicio de iniciativa. Competéncia privativa do Poder
Executivo municipal. Ndo ocorréncia. Ndo usurpa a competéncia privativa do chefe
do Poder Executivo lei que, embora crie despesa para a Administragdo Publica, ndo
trata da sua estrutura ou da atribui¢do de seus 6rgdos nem do regime juridico de

servidores publicos. 4. Repercussdo geral reconhecida com reafirmacdo da
jurisprudéncia desta Corte. 5. Recurso extraordinario provido. (Brasil, 2016).

Diante disso, a tese firmada pelo Supremo Tribunal Federal foi desenvolvida a partir do
julgamento do Recurso Extraordinario com Agravo n° 878.911 em 29 de setembro de 2016.
Conforme elucida Luciana de Fatima da Silva (2018, p. 29) o STF analisou a
constitucionalidade de uma lei do Municipio do Rio de Janeiro, no qual, originou-se contra uma
decisdo do Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro (TJ-RJ) que tratava do alcance da
legislagao municipal sobre aspectos que envolvem os direitos fundamentais e a competéncia do

municipio para legislar sobre determinadas matérias, conforme o texto constitucional.
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Tal recurso envolveu uma analise da competéncia legislativa dos municipios e a
compatibilidade das leis municipais com os preceitos da Constitui¢ao Federal (Silva, 2018). A
Corte, em sua decisdo, reconheceu a competéncia dos municipios para legislar sobre alguns
temas, tal como o orcamento publico, conforme a Carta Constitucional, sob a condi¢cao de nao
haver violacdo aos direitos fundamentais ou usurpacdo das competéncias atribuidas pela
Constitui¢ao ao Estado e a Unido (Silva, 2018).

Ademais, acerca do tema, ¢ sabido que a Constitui¢ao Federal de 1988 atribui aos
municipios competéncia para instituir e regulamentar tributos especificos, como o IPTU, ISS e
ITBI. No entanto, o poder de legislar sobre tributos estaduais (como o ICMS) ou federais (como
o IPI) ndo lhes pertence (Meirelles, 2020). Embora os municipios possuam autonomia
legislativa, essa autonomia ¢ limitada pela Constitui¢do Federal, que proibe interferéncias em
matérias que ndo sejam de sua competéncia (Meirelles, 2020).

Nesse sentido, o STF considerou que leis municipais que concedem isengdes de tributos
estaduais ou federais violam a repartigdo de competéncias e, por conseguinte, o pacto
federativo. Outro fundamento utilizado pelo STF foi o principio da legalidade tributéria.
Somente o ente competente para instituir um tributo pode conceder beneficios fiscais
relacionados a ele, sob pena de violacdo da legalidade (Brasil, 2016).

Os legisladores municipais precisam observar rigorosamente a competéncia tributaria
definida pela Constituicdo, qualquer tentativa de legislar sobre tributos estaduais ou federais
sera considerada inconstitucional.

Por consequéncia dessa discussdo, os vereadores e suas assessorias juridicas devem
estar atentos as normas constitucionais e aos limites de sua atuacdo legislativa, o que exige
maior capacitacao técnica e juridica no processo de elaboragdo de leis para evitar vicios de
competéncia.

Segundo a suprema corte constitucional brasileira, embora os municipios ndo possam
conceder isengdes sobre tributos estaduais ou federais, eles ainda podem utilizar sua
competéncia para regulamentar e conceder beneficios relacionados aos tributos municipais,
desde que respeitem as disposi¢des da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) (Brasil, 2016).

Nesta perspectiva, o tema 917 do STF também confirma a importancia e necessidade de
cooperacao entre os entes federativos. Por exemplo, municipios podem dialogar com estados
para implementar politicas fiscais conjuntas, mas ndo podem legislar unilateralmente sobre

tributos estaduais (Brasil, 2016).
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Dessa forma, conforme Luciana de Fatima Silva (2018), esse entendimento foi
relevante, pois destacou a possibilidade de autonomia dos municipios em algumas matérias,
sendo uma reafirmag¢ao do principio da autonomia municipal, que esta garantido pelo artigo 30
da Constitui¢ao. Além disso, o julgamento também abordou os limites do poder normativo local
e sua conformidade com a ordem constitucional.

A Constituicao de 1988, em seu artigo 30, estabelece que os municipios possuem
competéncia para legislar sobre assuntos de interesse local. No caso do julgamento, o STF
analisou se a lei do Rio de Janeiro respeitava essa competéncia sem invadir as competéncias da
Unido ou dos Estados (Silva, 2018).

O julgamento também trouxe a discussdo sobre a autonomia dos municipios para decidir
questdes dentro de sua esfera de interesse, considerando que a Constituicdo garante aos
municipios a capacidade de legislar em vérias areas, desde que respeitadas as normas gerais da
Constituicdo Federal (Brasil, 2016). O STF, ao decidir sobre a constitucionalidade da lei
municipal, atuou no papel de um 6rgdo de controle de constitucionalidade, sendo responsavel
por garantir que a legislacdo local ndo infrinja os principios e regras da Constituicao (Silva,
2018).

A decisao do STF foi importante porque reafirmou o principio da autonomia dos
municipios, mas também trouxe uma reflexdo sobre os limites dessa autonomia. Ou seja, o
julgamento evidenciou que os municipios podem legislar em diversas areas, desde que isso nao
infrinja os direitos fundamentais nem ultrapasse as fronteiras de sua competéncia (Silva, 2018).

Esse julgamento também reforcou a importancia do controle de constitucionalidade e
da atuacdo do Supremo Tribunal Federal em assegurar que as leis criadas pelos entes
federativos, Unido, Estados e Municipios, estejam em conformidade com a Constituicao (Silva,
2018). Em sintese, o julgamento do Recurso Extraordindrio n® 878.911 ¢ um marco na analise
das competéncias municipais € do poder de legislacdo dos municipios, destacando a
importancia de um equilibrio entre autonomia local e respeito a Constituicdo Federal (Brasil,
2106).

Assim, observa-se que o STF direcionou sua aten¢do ao Legislativo Municipal ao
reconhecer a importancia de os parlamentares atenderem as demandas especificas de suas
comunidades. Nesse contexto, conforme discutido no capitulo anterior, o principio da Simetria
Constitucional, reflete a autonomia e o equilibrio entre os Poderes que estruturam o sistema
federativo, atuando como um mecanismo de controle para evitar que tanto o Estado quanto os

cidaddos ultrapassem os limites estabelecidos pela democracia (Silva, 2018).
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Todavia, conforme preceitua Luciana de Fatima da Silva (2018), permitir a iniciativa de
parlamentares em alguns assuntos de interesse publico de certa localidade, ndo tem o condao
de gerar a concentracdo de poder, tampouco abuso na feitura das leis. No entanto, limitar os
parlamentares municipais de propor solucdes as necessidades locais, ¢ de fato deixar a
concentragdo no Poder Executivo municipal, na figura do prefeito, que nestas situagdes o uso
inadequado do poder que lhe ¢ conferido podera ndo so6 gerar conflitos institucionais, mas
também podera restringir mais ainda a aplicacdo direitos fundamentais aos municipes (Silva,
2018).

A discussdo do Tema 917 do STF traz a tona a necessidade de se considerar o interesse
publico e o cumprimento das urgéncias de cada localidade, uma vez que sdo leis que podem
assegurar o acesso a medidas preventivas de problemas publicos sociais (Silva, 2018). Assim,
tal tema traz impactos diretos sobre o processo legislativo municipal, principalmente em relacao
a criagdo de normas que regulamentam o orgamento publico.

Neste sentido, com o aumento da complexidade no processo legislativo e a necessidade
de adequacdo as novas obrigagdes, € provavel que haja um estreitamento das relagdes entre os
poderes executivo e legislativo nos municipios. O Executivo, responsavel pela gestdo
municipal, precisara trabalhar mais de perto com a Camara Municipal para criar e implementar
as novas normas. Isso pode fortalecer o papel da Camara, que precisard analisar cuidadosamente
as propostas de lei e as implicagdes financeiras e legais da nova contribuicao (Silva, 2018).

Embora o tema seja valido para o desenvolvimento legislativo dos parlamentares na
Camaras Municipais, os tribunais tém dificuldades de pacificar em suas decisdes em sede de
controle de constitucionalidade quando ¢ suscitado vicio de iniciativa em algum processo
legislativo municipal (Silva, 2019). Compreende-se que o vicio de iniciativa ocorre quando um
projeto de lei € proposto por um 6rgdo ou autoridade que ndo tem competéncia constitucional
para iniciar aquele tipo especifico de matéria. Isso ¢ importante porque a Constituicdo Federal
(CF/88) e as constituigdes estaduais atribuem competéncias especificas para a proposi¢ao de
leis (Silva, 2019).

A Constituicao Federal garante autonomia aos municipios (art. 18, CF/88), permitindo
que eles organizem suas leis e processos internos. No entanto, essa autonomia ¢ limitada pelos
principios constitucionais nacionais, especialmente no que diz respeito a separagao dos poderes
(art. 2°, CF/88) (Silva,2019). Nesse sentido, os tribunais tem a dificuldade de equilibrar o

respeito a autonomia municipal com a necessidade de garantir a separagdo dos poderes. Isso
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gera decisdes divergentes sobre até onde vai a liberdade do municipio de organizar seu processo
legislativo (Silva, 2019).

Antes da decisao do STF, o entendimento sobre a obrigatoriedade de contribuigdo
previdencidria sobre os inativos variava consideravelmente entre os tribunais regionais (Silva,
2019). Alguns tribunais entendiam que, em certos casos, os municipios poderiam optar por nao
realizar a contribuicdo previdencidria sobre a remuneragdo dos servidores inativos, a partir da
interpretagdo de normas municipais ou at¢ mesmo da falta de regulamentacao especifica (Silva,
2019).

Por outro lado, havia tribunais que seguiam uma interpretacdo mais rigorosa,
considerando que a Constituicdo Federal ja estabelecia a necessidade de contribuicdo dos
inativos, independentemente de regulamentagdo municipal. Essa divergéncia de entendimentos
entre os tribunais gerou um cenario em que a aplicacdo da norma dependia do foro e da
instancia, o que gerava inseguranga tanto para a administrag¢ao publica quanto para os servidores
(Silva, 2019).

Neste contexto, resta claro que além das disputas judiciais, a falta de entendimento
pacifico pode afetar a capacidade dos legisladores municipais de criar normas claras e eficazes
para regulamentar a cobranga das contribui¢cdes. Dada a auséncia de uma interpretacao
uniforme, os vereadores podem hesitar em propor novas leis ou alterar as existentes por
temerem que a norma nao seja aceita pelos tribunais ou que gere mais contestagdes judiciais
(Silva, 2019).

Por conseguinte, € certo que o tema impacta no processo legislativo municipal, quando
se pensa que da a oportunidade de desconstituir o mito do vereador de ndo poder legislar e ter
iniciativas coerentes em certos temas reservados. Considera-se que o tema 917 do STF ¢ a porta
aberta para que modernize e fortaleca a legislagdo municipal, evitando que discussdes legitimas
sejam desvalorizadas no &mbito da efetivagao dos direitos sociais.

Ademais, o Tema exposto consolida a ideia de que a autonomia municipal no Brasil,
embora relevante, ¢ limitada pela reparticdo constitucional de competéncias. No processo
legislativo municipal, essa decisdo exige maior cuidado na elaboragao de leis, especialmente as
de carater tributdrio, sob pena de invalidagao por inconstitucionalidade (Silva, 2019).

Ao mesmo tempo, o tema promove o fortalecimento do pacto federativo e a seguranga
juridica, ao delimitar claramente as competéncias de cada ente federativo. Essa decisdo serve
como um alerta para que os municipios ndo apenas respeitem os limites legais, mas também

busquem solu¢des cooperativas para a formulacdo de politicas publicas eficientes e
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juridicamente sustentdveis, como a aplicagdo das emendas parlamentares no or¢amento
impositivo (Silva, 2019).

Importante salientar que, a possivel conexao entre o orgamento impositivo € o Tema 917
do STF ¢ a relagdo indireta na incidéncia de organizacdo no legislativo municipal,
especialmente no que diz respeito a atuacao do legislativo municipal e a observancia dos limites
constitucionais da autonomia legislativa. Dessa maneira, o expoente necessario de compreensao
¢ que tanto no orcamento impositivo quanto no Tema 917, a atuagdo do legislativo municipal
deve ser pautada pela observancia dos limites legais e constitucionais.

Uma emenda ao orcamento que viole esses limites, conforme afirma Francisco Gilney
Bezerra Carvalho Ferreira (2024), como a tentativa de utilizar recursos de maneira incompativel
com a competéncia municipal, pode ser declarada inconstitucional. Posto isto, o or¢gamento
impositivo e o Tema 917 reforcam a ideia de que o legislativo municipal deve respeitar o pacto
federativo. No caso do orcamento impositivo, como afirma Ferreira (2024) isso implica
emendas que atendam apenas as competéncias e prioridades do municipio, sem interferir nas
fungdes atribuidas a estados ou a Unido, como ocorre no Tema 917 em relagao aos tributos.

Portanto, uma conexao pratica ¢ a necessidade de respeitar o equilibrio fiscal, enquanto
no Tema 917, leis que concedem isengdes indevidas podem prejudicar o orgamento publico de
outros entes federativos, no orcamento impositivo, a execugdo obrigatoria de emendas deve
observar os limites financeiros e a capacidade de execug¢do do municipio, evitando gastos
descontrolados ou incompativeis com o orcamento aprovado (Ferreira, 2024).

Embora tratem de temas distintos, o or¢gamento impositivo € o Tema 917 do STF se
conectam pela necessidade de respeito aos limites constitucionais e fiscais no processo
legislativo municipal. Ambos refor¢am a importancia de uma atuagado legislativa que preserve
a autonomia dos entes federativos, mas que seja exercida dentro do que ¢ permitido pela

Constitui¢ao Federal, promovendo seguranca juridica e a integridade do pacto federativo.

3.2 ANALISE JURISPRUDENCIAL DA ADI n° 7493-MT: EXERCICIO DO PODER
LEGISLATIVO E OS LIMITES DA ACAO DOS VEREADORES EM RELACAO AS
FINANCA PUBLICAS

Neste contexto, depois de analisado o Tema 917 do STF, traz para a discussao deste
estudo do vereador e o mito de nao legislar, a ADI n° 7.493 de uma Lei do Estado do Mato
Grosso. A referida Lei que foi objeto de uma ADI, demonstra mais uma vez, que apesar da

matéria ter limite de iniciativa legislativa, inclusive constitucional, o STF ainda reforga a
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legitimidade dos parlamentares proporem emendas impositivas. Desse modo, mesmo que tenha
determinado novos limites para essa discussdo, € possivel inferir que decisdes como estas
impactam diretamente a destinagdo do orgamento publico € o cumprimento de direitos sociais
fundamentais (Leite, 2020).

A Ac¢ao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n® 7493 — MT, teve o intuito de declarar
a inconstitucionalidade contra o art. 164, § 15 da Constitui¢ao do Estado de Mato Grosso, que
traz em seu bojo o aumento do percentual das emendas de execugao obrigatdria de 1% para 2%
da receita corrente liquida do ano anterior, englobando o projeto de lei or¢amentéria anual.

Neste sentido, o artigo impugnado tem o seguinte texto:

Art. 164, §15, da Constitui¢ao do Estado de Mato Grosso, na redagdo conferida pela
Emenda Constitucional n. 111, de 21 de setembro de 2023. As emendas individuais
ao projeto de lei or¢gamentaria, de execucao obrigatoria, serdo aprovadas no limite de
2,00% (dois por cento) da receita corrente liquida do exercicio anterior. (Brasil, 2024)

O Governador do Estado do Mato Grosso, ao propor a referida ADI, argumenta que o §
15 do artigo 164 da Constituicdo do Estado de Mato Grosso, conforme alterado pela Emenda
Constitucional n® 111/2023, apresenta defeitos tanto de inconstitucionalidade formal quanto
material, o que justifica a proposicao da presente acdo direta de inconstitucionalidade (Brasil,
2024, p.02).

Dessa forma, conforme o autor da acao, ha incidéncia de inconstitucionalidade formal
de tal Lei, pois a Emenda Constitucional n® 111/2023 ndo avangou o procedimento legislativo
adequado para a promulgagdo de emendas constitucionais, infringindo o que estd previsto no
artigo 60, inciso I, da Constituigao Federal, norma que deve ser obrigatoriamente reproduzida
conforme o artigo 38, inciso I, da Constitui¢dao do Estado do Mato Grosso (Brasil, 2024, p.02).

Por outro lado, quanto a inconstitucionalidade material, o autor sustenta que uma
interpretacdo que conceda efeito imediato ao aumento do percentual de emenda parlamentar
com execucao obrigatdria seria prejudicial ao principio do planejamento orcamentario. Esse
principio esta previsto no art. 165 da Constituicao Federal, o qual estabelece que o planejamento
orcamentario deve comecar com o plano plurianual, ser detalhado na lei de diretrizes
or¢amentarias e, posteriormente, ser executado por meio da lei or¢amentéria anual (Brasil,
2024).

Dessa maneira, a ADI contraria a impositividade orgamentaria implantada pela Emenda
Constitucional n® 86/15, pois esta aduz o cumprimento das normas orgamentarias relacionados
a Saude Publica, assim, ela teve o proposito de impedir a utilizagdo das emendas parlamentares
como instrumento de barganha do Executivo junto ao Congresso, portanto, o indice foi elevado

para 1,2% da receita corrente liquida (Pascoal, 2015).
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Diante disso, o Ministro Dias Toffoli em seu relatério discutiu em comparagdo a essa

emenda n°® 86/15, no qual ressaltou que:

Vale dizer, a Emenda Constitucional n® 86/15 representa uma excec¢do as emendas
parlamentares autorizativas e tem por escopo tornar obrigatoria a execugdo das
emendas parlamentares individuais (or¢camento impositivo). Ademais, com a
promulgacdo da Emenda Constitucional n® 100/19, tornou-se possivel, com o mesmo
efeito, a proposicdo de emendas impositivas por intermédio das bancadas de
parlamentares do estado ou do Distrito Federal. Além das emendas citadas, foram
editadas as Emendas Constitucionais n® 102/19 e n° 105/19, criadas com o intuito de
aprimorar o modelo de impositividade or¢amentaria implantado pela EC n° 86/15,
passando a prever novas condi¢des e hipdteses para a execugdo obrigatoria do
orcamentario publico no Brasil. Por certo, as emendas impositivas determinam que
seja obrigatoria a execugdo orgamentaria (empenho e liquidag@o) e financeira
(pagamento). As emendas individuais estdo limitadas a 2% da Receita Corrente
Liquida (RCL) do exercicio anterior ao do encaminhamento do projeto (alterada pela
EC n° 126/22), devendo metade desse valor ser destinado a a¢des e servigos publicos
de saude; ja as emendas de bancada estdo limitadas a 1% da RCL. (Brasil, 2024, p.
20)

A analise apresentada pelo Ministro no relatorio, aborda as Emendas Constitucionais n°
86/15, n° 100/19, n® 102/19 e n° 105/19, focando na evolucao e no impacto do conceito de
emenda impositiva no or¢gamento publico brasileiro. O principal destaque dessas emendas ¢ a
obrigatoriedade de execugdo das emendas parlamentares, uma mudanga significativa no
processo or¢amentario do pais (Brasil, 2024).

Com a promulgacao da Emenda Constitucional n® 86/15, passou a ser determinado que
as emendas parlamentares individuais seriam obrigatoriamente executadas, o que fortaleceu o
poder de negociagdo dos parlamentares com o Executivo e garantiu maior transparéncia e
compromisso fiscal, uma vez que nao haveria mais espaco para que o governo federal deixasse
de executar essas emendas sem uma justificativa plausivel (Leite, 2020).

A regulamentacdo das emendas impositivas trouxe limites especificos, como o limite de
2% da RCL para emendas individuais (com metade desse valor destinado a agdes e servicos
publicos de satde, conforme alteragao pela EC n° 126/22) e 1% da RCL para emendas de
bancada. Esses limites servem para garantir que o volume de recursos destinado pelas emendas
impositivas ndo comprometa o equilibrio fiscal do governo, permitindo a execugdo das emendas
dentro de um teto orcamentario pré-definido (Leite, 2020).

Embora esse entendimento ja tivesse sido firmado, em decisdo recente, o Supremo
Tribunal Federal, com relatoria do Ministro Flavio Dino, firmou-se percentual completamente
diferente das emendas impositivas dos Deputados Estaduais, e por simetria, terd aplicagdo direta
aos vereadores, na qual nao serd 2% e sim 1,55%, impactando diretamente os Municipios em
2025 (Brasil, 2024). Neste contexto, esse entendimento tem um raciocinio juridico logico,

pois, ao compreenderem que o sistema estabelecido pela Constituicdo Federal ¢ bicameral em
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que o parlamento é composto por cAmaras ou casas legislativas, conhecida como Camara de
Deputados e Senado (Brasil, 2024).

Por consequéncia disso, o teto de 2% sera considerado a partir dessa tica considerando
a bicameralidade, sendo 1,55% das emendas impositivas dedicadas aos deputados e 0,45% aos
senadores. Dessa forma, como os Estados € Municipios ndo possuem um Senado Proprio e
adotam o sistema Unicameral, o STF entendeu que o percentual aplicavel aos Municipios e aos
Estados deve ser apenas aquele dedicado aos Deputados Federais, sendo apenas 1,55% da
receita corrente liquida do orgamento, e, portanto, o orgamento impositivo continuara sendo um
forte instrumento de transformagao social a disposi¢do dos Vereadores de todo o Brasil (Brasil,
2024).

Assim, a partir dessa decisao fatalmente os entes subnacionais poderao observar o novo
limite de 1,55% em respeito ao principio da simetria constitucional que vincula toda a estrutura
orcamentaria de todos os Estados, Municipios ao modelo Federal (Brasil, 2024). Dessa maneira,
¢ preciso entender que a aplicacdo dessa decisdo da suprema corte traz impacto direto no
or¢amento impositivo dos vereadores, pois estes também se envolvem na subordinacdo as
decisdes do Supremo Tribunal Federal (STF).

Assim, coloca-se em pratica um principio fundamental do direito constitucional
brasileiro, que reflete a posicdo do STF como guardido da Constituigdao de 1988 e sua autoridade
para interpretar as normas constitucionais de forma definitiva, principalmente em relacao aos
Estados, Municipios e Distrito Federal (Silva, 2018).

E certo que os entes subnacionais possuem autonomia para organizar suas constituigdes,
leis e atos administrativos, no entanto, ndo € uma autonomia absoluta, pois ha que se considerar
as decisdes proferidas pelo STF (Silva, 2018). Portanto, as decisdoes do STF vinculam todos os
orgdos e autoridades do Brasil, incluindo os entes subnacionais. Isso significa que, mesmo que
um Estado ou Municipio tenha uma constitui¢do propria ou legisle de maneira autdbnoma, ele
deve submeter-se as decisoes do STF quando estas envolvem a interpretacdo da Constituigao
Federal ou a andlise de sua compatibilidade com as normas constitucionais (Silva, 2018)

A subordinagdo dos entes subnacionais ao STF refor¢a a ideia de que a Constituicao
Federal ¢ a norma maxima, e que a uniformidade e integridade do sistema constitucional ndo
podem ser comprometidas por leis ou atos infraconstitucionais locais. Assim, o STF garante
que a autonomia dos entes subnacionais seja exercida dentro dos limites constitucionais, sem

prejudicar os principios e valores fundamentais que sao comuns a todo o pais (Silva, 2018).
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Dito isto, com a compreensao do federalismo brasileiro e da protecao constitucional, ¢
preciso que observar que apesar das modifica¢des para o orgamento impositivo de 2015 a 2022,
com a transi¢do de governo, tem-se uma nova mudanga que impactara novamente no
Legislativo municipal, uma vez que ao projetar tal situagdo na realidade dos municipios
brasileiros, considerando a organizagdo das caAmaras municipais que ja foram elaboradas, varios
parlamentares j& apresentaram as emendas ao or¢amento para o ano de 2025, no valor de 2%,
no entanto, o Poder Executivo podera rejeita-las, fundamentando o seu veto com a recente
decisdao da Suprema Corte (Brasil, 2024).

Todavia, ainda que tenha a diminuicdo de 0,45%, ainda deve ser observado a
disponibilidade de 1,55% da receita corrente liquida do exercicio anterior ao do
encaminhamento do projeto. Ademais, a Suprema Corte ainda definiu que esse percentual e
essas emendas impositivas, deverdo obedecer que a sua metade devera ser destinada a agdes ¢
servigos publicos de saude, ou seja, o cumprimento de um dos direitos sociais que tem mais
caréncia em cada localidade.

Nestas condig¢des, ao analisar julgado recente, percebe-se que mesmo com a mudanca
de percentual, ainda ¢ salvaguardado a possibilidade de um protagonismo do Poder Legislativo
na distribui¢do de recursos orcamentarios, dado que a regra de elaboracdo e execu¢do do
or¢amento publico no pais ¢ de responsabilidade do executivo (Brasil, 2024). Esse
protagonismo do Poder Legislativo, que por muito tempo foi desacreditado, como um
verdadeiro “mito”, estd pautado na competéncia de inciativa privativa do Executivo, que limita
de fato algumas matérias para o Poder Legislativo Municipal (Leite, 2020).

Como visto no capitulo anterior, as emendas parlamentares impositivas trazem ao cerne
do sistema federalista, a excecdo a natureza autorizativa da lei orcamentaria, com excegao a
propria regra da iniciativa legislativa do Poder Executivo. Por esta razdo, tal decisdo analisada
impacta também as emendas impositivas quanto a sua aplicagdo, pois o Supremo determinou a
sua sustacdo até que tenha um dialogo institucional concreto entre os Poderes Legislativo e
Executivo para regular novos procedimentos (Bevilacqua; Silva, 2024).

As decisdes do Supremo Tribunal Federal (STF) tém um impacto profundo e abrangente
na administragdo publica brasileira, j4 que o STF ¢ a maxima instincia judicial do pais,
responsavel por interpretar a Constitui¢do Federal e garantir sua observancia. As sentengas e
julgados do STF nao apenas resolvem questdes juridicas complexas, mas também afetam

diretamente a forma como os poderes publicos (Executivo, Legislativo e Judicidrio) operam em
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suas funcdes e como os gestores publicos conduzem a administragdo das politicas publicas
(Bevilacqua; Silva, 2024).

Ademais, sabe-se que o impacto das decisdes do STF no or¢gamento publico se manifesta
de diversas maneiras, desde a definigao de limites para a execugao de despesas até a aplicacao
de recursos em areas prioritarias, passando pela validacdo de emendas e normas relacionadas a
gestdo fiscal e orcamentaria (Bevilacqua; Silva, 2024). Neste sentido, desde a Emenda
Constitucional n° 86/15, que implantou o orcamento impositivo, obrigando a execu¢ao das
emendas parlamentares individuais, tem um impacto direto sobre a administragao orgamentaria
do governo.

O STF tem sido responsavel por analisar questdes relativas a essas emendas, garantindo
que elas sejam executadas conforme a Constitui¢do. O impacto das decisdes do STF pode ser
visto em diversas situagdes, tais como o limite de execugdo das emendas parlamentares, que
deve respeitar a Receita Corrente Liquida (RCL), e a destinagdo de metade desses recursos para
a saude (Bevilacqua; Silva, 2024). O STF também tem sido chamado a decidir sobre a validade
de determinadas emendas, como as de bancada (emendas apresentadas por grupos de
parlamentares), em relacdo a sua aplicacdo no orcamento ¢ a sua compatibilidade com as
normas constitucionais (Bevilacqua; Silva, 2024).

Essas decisdes obrigam o governo a cumprir 0 orcamento impositivo, o que pode
impactar tanto no planejamento orgamentario como na execucdao de recursos, forcando o
governo a priorizar a execugdo dessas emendas, que podem afetar areas essenciais como satde,
educacdo e infraestrutura (Bevilacqua; Silva, 2024).

Portanto, conclui-se que as decisdes do STF tém um impacto significativo no or¢amento
publico, pois orientam como os recursos devem ser alocados, executados e controlados de
acordo com a Constitui¢do Federal. A interpretacdo da Constituicdo pelo STF garante a
regularidade e a legalidade da execugdo orgamentaria, influenciando o cumprimento de
minimos constitucionais, a execucao de emendas impositivas, a restri¢do de gastos € o controle
fiscal (Bevilacqua; Silva, 2024).

Em suma, as decisdes da Suprema Corte asseguram que o orcamento publico seja
conduzido de acordo com as normas constitucionais, promovendo responsabilidade fiscal e
garantindo os direitos fundamentais da populacdo (Bevilacqua; Silva, 2024). Assim, o que
vimos até aqui ¢ que o ponto central da ADI ¢ o aumento do percentual das emendas de
execugdo obrigatdria de 1% para 2% da receita corrente liquida do exercicio anterior, que foi

promovido pela Emenda Constitucional n® 111/2023 (Brasil, 2024).
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A demanda busca declarar a inconstitucionalidade dessa alteracdo, apontando tanto
questdes formais quanto materiais. A argumentagdo formal sustenta que o processo legislativo
que levou a promulgacao da emenda nao seguiu os procedimentos corretos, violando o artigo
60, inciso I, da Constituicdo Federal, que trata da iniciativa para a criagdo de emendas
constitucionais (Brasil, 2024).

J& a argumentacdo material questiona a violagdo do principio do planejamento
or¢amentario, conforme o disposto no art. 165 da Constitui¢do Federal, que define a sequéncia
obrigatoria das etapas or¢amentarias e a compatibilidade entre as emendas parlamentares € o
planejamento fiscal do pais (Brasil, 2024).

Em rela¢do a limitagdo material, a critica a proposta de aumento do percentual das
emendas impositivas reflete a preocupagao com o impacto que esse aumento teria sobre o
equilibrio fiscal e o planejamento orcamentario (Brasil, 2024). A constituicdo brasileira
estabelece uma série de dispositivos para garantir que os recursos publicos sejam distribuidos
de maneira eficiente, com um planejamento estratégico de médio e longo prazo, incluindo a Lei
de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e o Plano Plurianual (PPA) (Brasil, 2024).

A alteracdo do percentual das emendas impositivas poderia, na visao dos criticos da
proposta, interferir de maneira adversa nesse processo € comprometer o cumprimento das metas
fiscais. A decisdo do STF, no julgamento da ADI n°® 7.493-MT, est4 diretamente ligada ao
entendimento que o Supremo tem sobre o poder do legislador em modificar o or¢gamento
publico e os limites impostos pela Constituigdo para garantir a manutencao do equilibrio fiscal
(Brasil, 2024).

A Emenda Constitucional n°® 86/2015, ao instituir o orgamento impositivo, refletiu uma
tentativa de fortalecer o papel do Legislativo no controle da execucao do orgamento. A execugao
obrigatéria das emendas parlamentares individuais garantiu um mecanismo de maior
transparéncia e responsabilidade, pois impediu que o Executivo simplesmente ignorasse as
emendas aprovadas sem justificativas adequadas (Leite, 2020).

O impacto desse mecanismo no planejamento orgamentario € substancial, pois ele
coloca um controle mais direto dos parlamentares sobre a alocacdo de recursos, mas também
impde desafios para garantir que essa execu¢ao ndo comprometa a sustentabilidade fiscal do
governo. A decisdo do STF sobre a simetria constitucional e a reducao do percentual de emendas
impositivas nos estados e municipios, de 2% para 1,55%, ¢ um exemplo claro da atuacdo do

Supremo na limitagdo do poder dos legisladores subnacionais (Brasil, 2024).
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O entendimento de que o sistema bicameral da Unido deveria influenciar o percentual
destinado a cada um dos poderes no nivel estadual e municipal ¢ uma aplicagdo direta da
interpretagdo do STF sobre a Constituicdo Federal. Em uma analise mais ampla, a decisao
demonstra o principio da uniformidade or¢amentaria, que exige que os orcamentos dos estados
e municipios respeitem parametros estabelecidos pela Constituicdo Federal, de modo a garantir
a coeréncia e integridade do sistema fiscal nacional.

Nesse sentido, o Supremo reafirma sua fung¢do como guardido da Constituigdo,
assegurando que, mesmo em um sistema federalista, a autonomia dos estados € municipios seja
exercida dentro dos limites constitucionais. Outro aspecto relevante da analise da ADI n® 7.493-
MT ¢ o protagonismo do poder legislativo municipal na alocac¢ao de recursos or¢amentarios. A
decisdo do STF reafirma o papel dos vereadores na defini¢do do or¢gamento, um ponto central
na evolucao do orgamento impositivo no Brasil (Brasil, 2024).

Desde a promulgacao da Emenda Constitucional n® 86/2015, o orcamento impositivo
tem sido considerado uma ferramenta estratégica para dar voz ao Legislativo na execucao de
politicas publicas. Ao possibilitar que os vereadores destinem recursos diretamente a areas
prioritarias, como saude e educagdo, o orgcamento impositivo fortalece a democracia e promove
uma maior proximidade entre as demandas da populagdo e as agdes do governo (Leite, 2020).

No entanto, ¢ importante reconhecer que esse protagonismo deve ser equilibrado com
os principios da eficiéncia fiscal e da sustentabilidade orcamentaria, pois, sem esses cuidados,
o orcamento impositivo pode se tornar um instrumento de barganha politica ou gerar
compromissos financeiros insustentaveis (Leite, 2020).

Além disso, a decisdo do STF sobre o percentual das emendas impositivas reflete uma
discussdo mais ampla sobre a autonomia dos entes federativos e a relagdo entre os diferentes
niveis de governo no Brasil. Embora os estados e municipios tenham autonomia para legislar
sobre questdes locais, essa autonomia ndo ¢ absoluta. Ela deve ser exercida dentro dos limites
estabelecidos pela Constituicdo Federal, que impde restrigdes para garantir a coesdo € a
integridade do sistema federativo (Leite, 2020).

O STF, ao aplicar as normas constitucionais sobre a execuc¢do das emendas impositivas,
assegura que essa autonomia seja compativel com o equilibrio fiscal nacional e com os objetivos
de desenvolvimento sustentdvel, fundamentais para o pais (Brasil, 2024).

Por fim, a analise da ADI n° 7.493-MT permite concluir que a evolugdo do or¢gamento
impositivo no Brasil est4 longe de ser um processo linear. As decisdes do STF tém se mostrado

fundamentais para garantir a implementacdo de emendas impositivas que respeitem a
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Constituicdo e assegurem que os recursos publicos sejam utilizados de forma eficiente e
responsavel (Brasil, 2024).

O poder legislativo, especialmente no nivel municipal, tem se tornado cada vez mais
central no processo orcamentario, refletindo a importancia de uma gestao fiscal responsavel e
do fortalecimento da democracia no Brasil. Contudo, € necessario que essa gestao seja realizada
de forma equilibrada, respeitando os principios constitucionais e garantindo que os recursos
sejam alocados de acordo com as reais necessidades da populacao, sem comprometer a saude

fiscal do governo.
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4 O ORCAMENTO IMPOSITIVO COMO MEIO EFICAZ A COMBATER A CRISE DE
IDENTIDADE, EFETIVIDADE E CONFIANCA DOS DIREITOS SOCIAIS

Como abarcado no capitulo anterior, no Brasil, a doutrina cldssica, bem como a
jurisprudéncia dominante, entende que o orgamento ¢, autorizativo, haja vista que ndo cria
gastos, mas apenas os autoriza, ou seja, nao obstante constar determinado gasto publico na peca
or¢amentaria, o gestor ndo ¢ obrigado a gasta-lo.

E dizer, que o orgamento no Brasil s6 sera cumprido de acordo com a disponibilidade
das receitas arrecadadas no exercicio, e ndo impde o cumprimento dos gastos nele previstos, de
modo que o Executivo ndo esté4 jungido a realizar o que no orcamento foi disposto.

Com efeito, o orcamento autorizativo torna o Executivo um superpoder, vez que pode
ou ndo cumprir a norma, a depender das disponibilidades orcamentarias e da vontade politica,
enquanto o Legislativo sente-se desprestigiado pelo descumprimento do or¢amento na sua
versao inicialmente aprovada (Leite, 2020).

No entanto, nem sempre a Administragdo Publica e o Poder Executivo dos Municipios
conseguem destinar o orgcamento publico na propor¢do necessaria para tais desenvolvimentos.
Por isso, 0 orcamento impositivo, tratado constitucionalmente, ¢ uma garantia da execugao de
projetos para além do carater econdOmico nos municipios, nos quais as emendas parlamentares
quando propostas pelos vereadores devem ser obrigatoriamente incluidas na Lei Orcamentaria
Anual (LOA), sendo executadas pela administragdo publica (Leite, 2020, p.117).

Conforme bem estabelecido, o orcamento impositivo € mais uma realizacdo do espago
democratico, imbuido de direitos inerentes aos individuos. Posto isto, falar em dar efetividade
em direitos sociais no Brasil, ¢ entender a complexidade da maquina publica e o custeio para
que ela continue a girar. Diante dessa intrigada situacgdo, ¢ preciso elucidar que esses Direitos
Sociais no Brasil, insculpidos na metade do século XX, escancararam a necessidade de maior
protecao do Estado, ente publico, de prover o bem-estar social na tentativa de reparar as
discrepantes realidades brasileiras de concentra¢do de renda para alguns, e falta do minimo
existencial para a grande maioria (Canotilho, 2003).

Cabe destacar ainda, que as constitui¢des iniciaram a preocupag¢do com os direitos
sociais, a partir da Constituigdo Mexicana de 1917 e da Constituigdo de Weimar de 1919,
decorrentes de lutas historicas, para atribuir ao Estado o carater garantista e interventivo. Trata-

se, dessa forma, de direitos de segunda dimensdo que abarcam os direitos economicos, sociais
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e culturais, que busca a interpelacdo do Estado positivo e negativo, com as atuagdes de
assistencialismo, na saude, na educacdo e previdéncia, sem impossibilitar a liberdade dos

individuos (Sarlet, 2007). Conforme afirma Sarlet (2007, p.63):

(...) esta evolug@o se processa habitualmente nio tanto por meio da positivagdo destes
‘novos’ direitos fundamentais no texto das Constituigdes, mas principalmente em
nivel de uma transmutag@o hermenéutica e da criagdo jurisprudencial, no sentido do
conhecimento de novos contetidos e fungdes de alguns direitos ja tradicionais (Sarlet,
2007, p.63).

Sao direitos que sao incorporados em sociedades desiguais, que necessitam do Estado
para sua efetividade, tanto juridica quanto politica. Neste sentido, a Constitui¢do Brasileira de
1988, estabelece um vinculo intrinseco com os direitos sociais, nao s6 por positiva-los no artigo
6° e no Capitulo II, mas, na Constituicdo como um todo, pois, ao tratar dos direitos sociais, a
carta constitucional também cuida do sistema financeiro e or¢amentario, bem como o custeio
disso com a seguridade social (Calciolari, 2011).

Ademais, se tratando dos direitos sociais, para Canotilho (2003, p. 52) “os direitos
sociais sO existem quando e enquanto existir dinheiro nos cofres publicos”, a partir dessa
informacao compreende-se que ha uma necessidade de equilibrio orcamentario nas contas
publicas. Diante disso, ¢ evidente que os direitos sociais, de segunda dimensao, demandam uma
prestacdo positiva do Estado, com a organizagdo e aplicagdo de politicas publicas para sua
efetividade (Canotilho, 2003).

A necessidade de implementagdo do orgamento impositivo nos municipios possui
relacdo direta com os direitos fundamentais, em que pese ser medida de (in)eficacia.

A questao € que a efetividade das ferramentas dos direitos sociais traz em seu bojo uma
dificuldade em sua implementacdo, uma vez que a sociedade se fez credora dos direitos
consagrados na constitui¢do considerando o Estado como o responsavel por fazer valer esses
direitos do outro lado dessa relagao. Assim, com o reconhecimento da condi¢ao de beneficiarios
de direitos sociais, a sociedade passou a exigir do Estado uma atitude ativa para efetivar os
direitos prometidos na constitui¢do Federal (Calciolari, 2011).

Nesse sentido, diante dessa intrigante necessidade de equilibrio de contas publicas e
efetivacdo de direitos, tem-se o estudo do orgamento impositivo aos municipios, que foi algo
pensado para mudar a pratica do chamado “or¢amento autorizativo”, no qual parte das despesas
pode ser “contingenciada”, tornando obrigatdria a execucao de todo o orcamento nos termos
em que ele foi aprovado pelo Congresso Nacional (Calciolari, 2011).

Trata-se, portanto, de garantir ao Poder Executivo instrumento para controlar a despesa

e gerar resultado primario compativel com a estabilidade macroeconomico. Dessa forma, tratar
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da situag¢@o do orgamento impositivo do municipio traz a baila que ao transformar as emendas
em despesas obrigatdrias, a PEC livra os estados e municipios de terem os recursos das emendas
bloqueadas nos casos em que nao cumprirem obrigagdes impostas pela LRF (Assis, 2020).

Tal posicionamento, ¢ utilizado para avivar a finalidade na efetiva¢ao de determinados
direitos, que tentam desvendar eventuais limitacdes ou restri¢gdes. Consideracdes Legislativas e
Praticas de Implementagdo do Orcamento Federal Brasileiro entende que as despesas previstas
na lei or¢amentaria servem como "autorizagdes de despesas" e nao como “Obrigacao do
Consumidor”. Isso deixa espago para o executivo ndo fazer cumprir algumas despesas previstas
no orgamento, ¢ pode ser chamado ainda de "orcamento" de Autoriza¢ao" (Assis, 2020).

Neste sentido, a ideia de “orcamento impositivo” ¢ mudar essa pratica, tornando
obrigatdria a execuc¢ao de todo o orcamento nos termos em que ele foi aprovado pelo Congresso
Nacional. A Lei n° 4.320, de 1964, ja facultava ao Poder Executivo a prerrogativa de limitar a
realizacdo do gasto em fun¢ao das necessidades de controle de caixa, mediante a programacao
de cotas trimestrais de despesa (Assis, 2020).

Portanto, acaba por ressaltar, mais uma vez, a necessidade de o Executivo encontrar
mecanismos de incentivar os parlamentares a designar verbas para programas previamente
estruturados. E, por se tratar de medida para tornar obrigatoria a execug¢do da programagao
or¢amentaria, como bem trabalha a propria Emenda Constitucional n°® 86 de 17 de marco de
2015, verifica-se que a discussao reside sobre o seu carater impositivo (BRASIL, 2015).

Essa discussdo, entre uma celeuma de pontos, esta presente na maior raiz da vinculagdo
entre institui¢des e os direitos fundamentais, ponto essencialmente trabalhado por Bonavides
(2015, p. 543), como se verifica, in verbis: “Essa conexidade sO deixaria de ocorrer se
banissemos das garantias institucionais as garantias do instituto. Mas esse expurgo nao ¢ facil
nem todos o aceitam. Sdo as garantias do instituto que formam o componente institucional dos
direitos fundamentais”.

Neste sentido, para que esses direitos prestacionais sejam de fato efetivados pelo Estado,
¢ necessaria uma visao or¢amentaria do Poder Publico, pois, os direitos sociais necessitam de
planejamento em seus custos. No entanto, ndo s6 o carater econdmico que perfaz a preocupagao
do Estado brasileiro, mas também um planejamento sistémico para que os direitos sociais sejam
pauta de politicas publicas assertivas (Calciolari, 2011).

Posto isso, vé-se que a questdo da efetivacdo dos direitos fundamentais, conforme

Alexandre Zaidan (2016), deve ser vista por dois aspectos: quanto as omissdes legislativas e



96

em segundo aspecto refere-se a imposi¢ao, com espeque nos direitos fundamentais, de condutas
ao Estado-Administragao.

A crise de identidade, efetividade e confianga nos direitos sociais, ¢ fruto da constante
necessidade que a sociedade tem em ser cumpridos a sua dignidade humana ¢ o minimo

existencial em uma sociedade desigual. De acordo Gradvoh (2018, p.99):

Numa sociedade onde os recursos sdo escassos e as demandas sociais imensas, parece
pouco razoavel que tdo poucos- os agentes administrativos — possam decidir, sem
qualquer controle, ndo realizar aquilo que foi decidido por muitos — o povo ou seus
representantes (Gradvoh, 2018, p.99).

Nesta imbricada discussdo, ¢ preciso entender que a falta de efetividade aos direitos
fundamentais de segunda dimensdo ndo estd ligada a sua positivacdo, mas sim a uma crise
estatal que encara também um problema fiscalizatorio, pois assume que tais direitos tem um
custo, e por isso, essa interven¢ao direta do Estado ¢ questionada quanto ao seu critério e grau.
Ou seja, no Brasil, encontra-se dificuldade em exercer uma politica distributiva, que se
preocupa com as escolhas or¢amentarias, evidenciando ainda mais a necessidade de que o
Estado planeje seu orcamento (Gradvoh, 2018).

A realizagdo de direitos sociais, economicos e culturais dentro de "reserva do possivel"
demonstra dependéncia de recursos econémicos, € o que o presente estudo tenta trazer acerca
da efetivacdo desses direitos sociais nos municipios brasileiros, uma vez que se necessita para
sua implementacdo do or¢camento publico que se destine para sua finalidade social (Zaidan,
2016).

Nesse sentido, diante dessa intrigante necessidade de equilibrio de contas publicas e
efetivacdo de direitos, tem-se o estudo do orgamento impositivo aos municipios, que foi algo
pensado para mudar a pratica do chamado “or¢amento autorizativo”, no qual parte das despesas
podem ser “contingenciadas”, tornando obrigatdria a execucdo de parte do orgamento nos
termos em que ele foi aprovado pelo Poder Legislativo (Assis, 2020).

E de todo oportuno salientar, que ndio obstante o Poder Legislativo ter como fungdes
tipicas legislar e fiscalizar, no &mbito municipal a Camara de Vereadores cuida de um derredor
de atribui¢des que passa, sem duvidas, pela edi¢do das leis e a fiscalizagdo do Executivo, mas
que espraia-se pelo debate popular de interesses da sociedade local, haja vista ser o vereador o
politico que tem o acesso mais proximo do Povo, mormente nos rincdes desse pais, onde tem
vereadores que representam municipes de pequenas comunidades rurais (Assis, 2020).

E dizer, que os parlamentares municipais, se tiverem acesso concreto a uma pequena
parcela do or¢amento, cujo instrumento para isso sdo as emendas impositivas ao orcamento,

poderdo concretizar alguns direitos sociais que atendam diretamente os anseios multiformes da
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sua Comuna, seja pelo fato do convivio mais préximo e direto com o cidaddo, ou por ser o
Parlamento municipal o acesso mais facil para a sociedade.

Trata-se, portanto, de garantir ao Poder Legislativo instrumento para controlar a despesa
e gerar resultado primario compativel com a estabilidade macroecondmico (Assis, 2020). Dessa
forma, tratar da situagdo do orgamento impositivo do municipio traz a baila que ao transformar
as emendas em despesas obrigatorias, a EC n® 86/2015 livra os estados e municipios de terem
os recursos das emendas bloqueadas nos casos em que nao cumprirem obrigagdes impostas pela
LRF (Assis, 2020).

Diante disso, € preciso entender que a execucao do orgamento impositivo pode causar
um grande impacto na aplicagdo dos direitos socioecondmicos ao assegurar que emendas
parlamentares destinadas a satide publica, educagdo ou assisténcia social sejam implementadas
obrigatoriamente (Gradvoh, 2018). Fortalece-se assim a funcdo do Poder Legislativo no que
tange a distribui¢ao de recursos podendo contribuir para canalizar investimentos em resposta a
exigéncias sociais especificas (Gradvoh, 2018, p. 85).

Neste sentido, os direitos sociais, tidos como prestacionais, no Brasil se caracterizam
como a reserva do possivel, que Sarlet (2007, p.304) afirma ter os seguintes elementos: efetiva
disponibilidade dos direitos sociais, em sua forma material e juridica, e a proporcionalidade das
prestagdes. Essa classificagcdo, inspirada em uma teoria material de valores, faz com que o
Estado seja direcionado para dar efetividade aos direitos fundamentais prestacionais,
positivados nas constitui¢des (Gradvoh, 2018).

A Administragdo Publica, tem um grande papel na efetividade dos direitos sociais,
todavia, a execucdo or¢camentaria, por vezes € omissa aos direitos sociais prestacionais
(Gradvoh, 2018). Dessa forma, a busca pela viabilidade de aplicagdo, traz a esta celeuma, o
orcamento impositivo como possivel ferramenta para a concretizagdo desses direitos
fundamentais (Gradvoh, 2018).

A realizacao de politicas publicas necessarias para a garantia de direitos sociais, denota
que ¢ preciso de flexibilidade para que possam ser amoldados em execugdes assertivas. Assim,
a vinculagdo do Poder Executivo aos direitos fundamentais tem alargamento por sua atuacao
legitima no Poder Publico democratico, no entanto, o or¢amento impositivo como medida
eficaz para aplicacdo dos direitos sociais, retira a concentracdo no Poder Executivo e reforca a
interdependéncia dos Poderes (Gradvoh, 2018).

Dessa maneira, conforme Gradvoh (2018), para garantir a efetivacdo dos direitos

fundamentais sociais relacionados aos direitos prestacionais, o ponto crucial seria identificar,
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em cada situacdo, o nivel mais adequado de discricionariedade da administracdo publica,
considerando como os principios da legalidade e da subordinacdo a Constitui¢do, em sua plena
manifestacdo e se inter-relacionamento (Gradvoh, 2018).

O texto constitucional brasileiro da conta das tarefas impostas & Administragao Publica,
e assim, quanto mais as aplicacdes dos direitos fundamentais asseguram a legalidade, maiores
sdo0 as chances de diminuir a discricionariedade administrativa. Portanto, o orcamento
impositivo ao Legislativo em didlogo com o Executivo, traz possivel solu¢do para a
concretizagao dos direitos fundamentais sociais (Gradvoh, 2018).

A efetividade dos direitos sociais, ao pensar em sua possibilidade de aplicacdo, remonta-
se desde logo ao Poder Judicidrio e a sua capacidade de coloca-lo em pratica em suas decisoes
judiciais, no entanto, a efetividade podera estar fadada ao fracasso, quando a judicializacdo € o
unico meio para a concretizacdo dessas prestacdes (Gradvoh, 2018).

A judicializagdo de direitos prestacionais ¢ uma realidade brasileira, em que se
problematiza como esses direitos serdo efetivados, assim como afirma Jane Reis Gongalves
(2015, p.2100): “O ntcleo da controvérsia reside em saber em que medida o judicidrio pode
extrair direitos a presta¢des diretamente de cldusulas constitucionais e determinar, de forma
coercitiva, sua implementacao pelo Estado”. Assim, compreende-se que o Judiciario quando da
efetividade a tais direitos prestacionais, impoe medidas que nao observam o or¢amento publico,
e os limites que o proprio Estado possui.

E certo que ndo se pode justificar a falta de efetividade dos direitos sociais pelo
or¢camento Publico, no entanto, ¢ preciso chegar em um denominador comum sobre um
planejamento de interesses conflitantes. O Poder Judicidrio ndo possui essa prerrogativa de
analisar recursos orcamentarios do municipio, e por isso, a tendéncia € que essa realidade viole
ainda mais principios constitucionais, principios sensiveis para a democracia, tais como a
separacao de poderes, a dignidade humana, a administragdo publica e a sua propria legalidade
(Gongalves, 2015).

A contribuicdo do or¢amento impositivo nos municipios, ¢ justamente para dar a
efetividade aos direitos fundamentais sociais pelo fortalecimento democratico com a integragao
do Poder Legislativo e sua respectiva bancada no or¢amento do municipio e sua melhor
distribuicao, dentro dos seus limites legisferantes. Assim, o seu cumprimento ndo ficara a cargo
apenas de um dos Poderes, como o Judiciario, pois esses direitos terdo a sua eficacia vertical
respeitada, quando o legislativo dos municipios puder ter contato com orgamentos que possam

ser destinados a sociedade (Gradvoh, 2018).
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Dessa maneira, ¢ uma ferramenta que pde em xeque o descrédito da sociedade com a
aplicacao dos direitos fundamentais sociais. Afirma-se, portanto, que ¢ uma ferramenta, quando
usada corretamente, que tem potencial fortalecimento do emprego correto do orgamento
publico, evitando desperdicios ou desvios de recursos (Alves; Bianchi, 2019).

No Brasil, sabe-se que ha uma grande demanda da sociedade ao Estado de direitos
prestacionais, tendo em vista as desigualdades socioecondmicas, que ddo ao Estado o dever de
prover o minimo existencial a uma grande parcela da sociedade, no entanto, o pais lida com o
desperdicio de recursos, que poderiam ser manejados para a efetivagao desses direitos sociais,
sem a necessidade de pesar a carga tributaria do proprio Estado (Alves; Bianchi, 2019).

Os direitos prestacionais, de fato, geram custos para o Estado provedor, todavia,
verifica-se que dentro do proprio conflito entre o orcamento impositivo e autorizativo, tem um
grande desafio da aplicacdo do orgamento publico pela Administracdo Publica (Alves; Bianchi,
2019). De um lado, percebe-se que o orcamento autorizativo da maior discricionariedade ao
Chefe do Poder Executivo, gerando conflitos entre Poder Executivo e Legislativo, pois, para
além de aplicacdo do orcamento publico, ainda deve-se valer que as ideologias politicas que
convergem no Brasil tém o conddo de atrapalharem as aplicacdes dos direitos fundamentais
sociais (Alves; Bianchi, 2019).

Diante disso, compreende-se que, se cada Municipio no Brasil, conseguir destinar e
aplicar o controle do or¢amento publico impositivo, destinando-o de fato as necessidades
sociais, aumentar-se-ia assim a chance dos direitos prestacionais de cada localidade serem

respeitados. Assim, conforme Bruna Ziebell Cirolini et. Al (2022) constata:

(...) através das emendas parlamentares, os recursos provenientes dessa modalidade
orcamentaria possam ser divididos entre os vereadores para o repasse nas diferentes
areas. Os recursos sdo aplicados em projetos, necessidades e outras questdes que
beneficiam a sociedade local, conforme ja mencionado, e todas as areas podem
receber esses recursos, desde que os projetos sejam regularmente apresentados
(Cirolini et al, 2022, p. 46).

A importancia do orcamento impositivo nos municipios € a integragao do
desenvolvimento social com os recursos provisionais do Estado, contemplando projetos sociais
que entregam a efetividade de direitos sociais como a satide, a moradia, garantindo a dignidade
humana. Por conseguinte, o debate levantado sobre o orgamento impositivo, também faz parte
da manuten¢cdo democratica e possibilita o levantamento de projetos e politicas publicas
atinentes e necessarias aos interesses de cada localidade ou Municipio brasileiro (Cirolini et al,
2022).

Empregar essa importdncia ao orcamento impositivo, ¢ ainda entender a

responsabilidade que cada municipio tem com as suas necessidades, em pontos especificos,



100

através dos vereadores que poderdo exercer o anseio de seus projetos nas comunidades (Cirolini
et al, 2022). Defende-se a importancia do orcamento impositivo, pois o Poder Legislativo
atuaria na sua esséncia fiscalizatéria e tipica, que de certa forma, ao aplica-lo obrigaria o Poder
Publico ser mais criterioso ao aplicar seu orcamento (Cirolini et al, 2022).

Ademais, quando discute a vinculagdo orcamentaria com os direitos fundamentais,
entra-se no debate do uso desmedido pelo Poder Publico para algumas prestagdes em
detrimento de outros que sao necessarias para uma parcela maior da coletividade. Dessa forma,
0 orgamento impositivo aos municipios funciona como equagao balizadora para a concretizagao

dos direitos fundamentais sociais (Cirolini et al, 2022).

4.1 "O CUSTO DOS DIREITOS" POR SUNSTEIN E HOLMES: UMA ANALISE CRITICA
DO ORCAMENTO IMPOSITIVO A PARTIR DO ESTADO DA ARTE DO DIREITO A
SAUDE NO BRASIL

Um dos direitos sociais que mais tem chamado a aten¢@o, no contexto de inefetividade
e que seria bem albergado no contexto do or¢amento impositivo, ¢ o direito a satde.

A Constituicdo de 1988 consagrou o direito a satide como direito de todos e dever do
estado, o que deve perpassar pelo filtro de efetividade de politicas sociais € econdmicas,
promovendo o acesso universal e igualitdrio a todas as agdes e servigos para a promogao,
protecdo e recuperacdo da satude (Brasil, 1998), nesse sentido:

A saude deve ser compreendida como qualidade de vida e ndo apenas como auséncia
de doencas. A gestdo das a¢des e dos servigos deve ser participativa e municipalizada
[...] Antes de 1988 o sistema publico de saide atendia a quem contribuia para a
Previdéncia Social. Quem ndo tinha dinheiro dependia da caridade e da filantropia.
Centralizado e de responsabilidade federal, sem a participagdo dos usuarios.
Assisténcia médico-hospitalar. Satide ¢ auséncia de doengas. 30 milhdes de pessoas
com acesso aos servicos hospitalares. [...] Hoje o sistema publico de saude é para
todos, sem discriminagdo. Desde a gestagdo, e por toda a vida, a ateng@o integral a
satde é um direito. Descentralizado, municipalizado e participativo, com 100 mil
conselheiros de saude. Promogdo, protecdo, recuperacdo e reabilitacdo. Saude ¢

qualidade de vida. 152 milhdes de pessoas t€m no SUS o seu unico acesso aos servicos
de saude (Ministério da Saude, 2011, p.6-8).

O sistema administrativo da saude no Brasil perpassa por, pelo menos, 13 6rgaos, a citar-
se: o Sistema Unico de Saude (SUS), o Ministério da Satide (MS), a Secretaria Estadual De
Satude (SES), a Secretaria Municipal de Saude (SMS), os Conselhos de Satde (municipal e
estadual), o Conselho Nacional de Saude (CNS), o Conselho Nacional de Secretarios de Saude
(CONASS), o Conselho Nacional de Secretarias Municipais de Saude (CONASEMS), o
Conselho de Secretarias Municipais de Satide (COSEMS), a Comissao Integradora Tripartite
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(CIT), a Comissao Intergestores Tripartite (CIT), a Comissao Intergestores Bipartite (CIB), e a
Mesa Nacional de Negociagdo Permanente do SUS (MNNP-SUS) (Ministério da Saade, 2011).

Contudo, mesmo diante de uma organizagao e previsao legislativa tdo densa, a realidade
¢ que o Brasil perpassa por uma persistente crise do sistema da saude, principalmente atrelada
ao aspecto econdomico, pelo que o Zaidan (2008) trata, ao analisar as limitag¢des e possibilidades
do Poder Legislativo na destinagdo dos recursos orcamentdrios disponiveis, demonstrando
como o problema da efetividade dos direitos sociais — direitos prestacionais -, se insere em um
paradigma neoconstitucional, avaliando as possibilidades e limites do intérprete-aplicador em
oferecer respostas que satisfacam a questdo, a luz do Estado Democratico de Direito.

Assim, neste topico utilizamos como exemplo da relagdo “economia-direitos sociais-
or¢amento impositivo”, o plano de fundo Do estado da arte do direito a saude no Brasil,
apresentando como problema principal a gestdo econdmica que cerceia a questdo da sua
efetividade, desde a organiza¢do dos trés poderes, verificando, ao fim, uma crise também
doutrindria, que precisa entaubular novos preceitos norteadores, como aqueles em que se
quebram o paradigma inicial da separacdo dos direitos sociais em geragdes e dimensdes, como
em Vasak, abarcando entdo a critica de Holmes e Sunstein, para os quais ndo existe tal coisa
como direitos negativos, ja que todos eles, inclusive os atrelados a liberdade, dependem da
prestacdo estatal e da organizacdo orcamentaria, de impostos e de legislacao proprias.

Nesse sentido, apresenta-se o orcamento impositivo, em linhas iniciais, como estratégia
de enfrentamento, j& que a partir das emendas impositivas seria possivel construir uma relagao
integralizada para a promog¢ao de melhoria na destina¢do do orgamento publico e concretizagao
de direitos fundamentais municipais e, assim, verificar se os parlamentares municipais, se
tiverem acesso concreto a uma pequena parcela do orgamento, cujo instrumento para iSso sao
as emendas impositivas ao or¢amento, poderdo fornecer as devidas cautelas e provisdes
necessarias ao cuidado devido ao orcamento destinado a saude publica nos municipios,
concedendo-lhes a vacina a crise de efetividade.

Partindo do objetivo geral, qual seja, o de identificar as vertentes de crise do sistema de
satide no Brasil, verificando a sua natureza e enfrentamento em ambito municipal, o tdpico
subdivide-se em trés objetivos especificos, em que o primeiro se destina a andlise dos direitos
sociais e sua natureza doutrindria majoritaria, considerando o crescente cenario de crise no
sistema da saude no Brasil, e dando os seus devidos delineamentos.

Em segundo, tece-se uma perspectiva critica dessa vertente ideoldgica, pela qual hd uma

quebra paradigmatica, na contrapartida de Holmes e Sunstein, que irdo demonstrar que todos
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os direitos necessitam de prestacdes positivas dos trés poderes e, sobretudo, sua efetividade
depende da acepgdo clara e da manutengdo dessa relacdo, primordialmente orcamentaria.

A partir dessa quebra, verifica-se que a crise do sistema da satde pode ser verificada em
perspectivas macro e microestruturais, mas, ao pensar em estratégias de enfrentamento a
sobrecitada crise, decide-se por, em questdo metodoldgica, adotar a perspectiva microestrutural,
que parte da questao municipal.

Isso posto, o terceiro objetivo especifico perpassa, em linhas iniciais, por uma estratégia
de enfrentamento que acumula o poder executivo ao poder legislativo, e como o orgamento tem
papel principal nesse didlogo, a partir do instituto do orcamento impositivo nos municipios e

do papel dos vereadores neste plano.

4.2 A CRISE DO SISTEMA DE SAUDE

Antes de adentrar no sistema da satde, € preciso percorrer o caminho dos direitos e
como foram afirmados ao longo da histéria, o que se fara utilizando, primeiramente, um artigo
que nos contextualiza em um didlogo entre Karel Vasak (1979) e a compreensdo de Claudio
Carneiro (2019) sobre as dimensdes de direitos fundamentais.

E preciso partir da premissa de que os direitos como os temos ndo surgiram de uma vez,
e como vai afirmar Vasak, foram lentamente construidos, como em geracgdes, de acordo com
aquilo que o histdrico-social demandava na época, e fica mais facil de compreender a sua
historicidade afirmativa a partir do lema da Revolugdo Francesa — liberdade, igualdade e
fraternidade — que propriamente encabecaram essas geracdes de direitos fundamentais.
Posteriormente essa concepcdo se tornou mais aberta, a partir de outras doutrinas, que
convencionaram o termo “dimensoes de direitos fundamentais” (Carneiro, 2019).

No que se segue da primeira acepcdo — geragdes de direitos — tem-se os direitos de
primeira, segunda e terceira geracdo, estes, respectivamente, ligados aos direitos de liberdade,
de igualdade e de fraternidade. Os de primeira, revelam-se naqueles direitos que ndo necessitam
(em primeira mao) da assisténcia do estado para nascerem, como o direito a vida, o direito a
liberdade religiosa, de locomocdo, de reunido, de associacdo, o direito a propriedade, a
participagdo politica, a inviolabilidade de domicilio e outros, que apresentam-se como direitos
dos individuos, exigindo geralmente ao Estado, mais uma absten¢do que uma acao, de fato, de
alguma atividade prestacional, possuindo o que se chama de carater negativo (Carneiro, 2019).

Os direitos de segunda geragao, por sua vez, na linha do direito a igualdade, prezam pela

igualdade material entre os cidadaos, denominados “direitos do bem estar”, e seguem na linha
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da oferta do minimo existencial e sua efetivacao — ofertando os meios materiais imprescindiveis
para a efetivacdo dos direitos individuais. A atuacdo estatal, nesse caso, ¢ denominada de
positiva, pois depende da implementagdo de politicas publicas e do cumprimento de prestacdes
sociais, que nao sdao autorrealizaveis, como: direito a saude, educagdo, trabalho, moradia,
previdéncia e assisténcia social (Carneiro, 2019).

Por fim, fala-se em direitos de terceira geragdo quando se parte da nogao de fraternidade,
de direitos de titularidade coletiva ou difusa, se dedicando aos povos ou a nagdes, falando-se
entdo em solidariedade, que engloba, dentre outros, o direito ao desenvolvimento, ao meio
ambiente, ao progresso, aos direitos do consumidor, da infincia e da juventude (Carneiro,
2019).

Como ja dito anteriormente, os direitos fundamentais ndo se resumem a essa explicagdo
historico-social, ndo se restringindo ao termo geragdes, dimensdes, ou quaisquer outros, ao
passo que nao ha consenso na doutrina sobre até quantas serdo, se se encerram em trés ou em
cinco, mas em muito ja se destaca que existem qualidades nos grupos de direitos que sdo bem
caracteristicas pela forma como o estado ira comportar-se ao concedé-los, como € o caso dos
direitos de segunda geracdo, que sempre demandardo a atuagdo positiva no sentido de garantir
a sua realizagao.

Nesse escopo, o direito a satde insere-se no grupo dos direitos fundamentais sociais, e
independente da vertente tedrica, ¢ certo que nao se trata de um direito autorrealizdvel,
dependendo da atuagdo estatal em fornecé-la e garantir que seja um direito de todos os cidadaos,
indistintamente.

Contudo, a realidade dos dias atuais ¢ que a eficacia dos direitos sociais esta
extremamente restrita por conta de uma larga crise social e econdmica, como Canotilho j& havia
percebido em 2003 (s.p), quando afirmou que “os direitos sociais s6 existem quando e enquanto
existir dinheiro nos cofres publicos”, e sua permanéncia, pelo que Sarlet, 12 anos depois,
(2015), tece um fio critico que percebe que a efetividade das normas de justica social esta
atrelada ao influxo dos contextos sociais, econdmicos e politicos, de modo que se aponta uma
crise que guarda relag@o entre os direitos fundamentais e sua exigibilidade prestacional frente
ao atual problema que se insurge na for¢a do Direito e dos Direitos.

A apreciagdo de agdes visando a concretizagdo e efetividade dos direitos fundamentais
sociais pelo Poder Judiciario ¢ entendida por muitos como exercicio natural e legitimo,
seguindo o raciocinio de que o judiciario seria o garantidor do que ha positivado na

Constitui¢ao. Por outro lado, essas decisdes podem acabar por interferir nas politicas publicas
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tipicas do poder executivo, violando a separagdo de poderes e causando uma supervalorizagao

do Poder Judicidrio (Duarte Neto, Pedron, 2018), como bem explica Hachem (2014, p. 48):

Um dos pontos de relevancia para a tematica reside no fato de que, conforme antes
referido, o art. 5°, §1° da Constituicdo estabeleceu que as normas definidoras de
direitos fundamentais desfrutam de aplicabilidade imediata. A literalidade de tal
dispositivo, somada ao anseio de extrair plena eficdcia das determinacgdes
constitucionais em matéria de direitos fundamentais sociais, conduziu parcela da
doutrina a sustentar a possibilidade de se postular judicialmente, em face das omissdes
da Administragdo Publica, a realizacdo plena desses direitos. Tais ideias lograram
acolhida pelos tribunais, que, abandonando uma postura conservadora, reticente em
aceitar que com fulcro nas disposigdes definidoras de direitos econdmicos e sociais
seria possivel reclamar atuacGes estatais positivas, passaram a atestar a
fundamentalidade desses direitos (principalmente nos casos da educacgéo e da satude)
e encara-los como direitos subjetivos, prontamente exigiveis perante o Poder
Judiciario.

Para que haja o efetivo direito a satide, o Estado tem que lancar mao de politicas publicas
sociais e econOmicas, prestacdo que vai para além da garantia de acesso a servigos e
medicamentos. Esse ambito prestacional esta reflexo na previsdo de competéncias do Sistema
Unico de Saude, previsto no artigo 200 da Constituicdo Federal, e também na Lei 8.080/1990,
em seu artigo 3°.

Essas previsdoes demonstram as dimensdes objetiva e subjetiva do direito a saude, uma
vez que fala de uma situagdo juridica imediatamente desfrutavel, sendo exigido ao Estado
prestagoes positivas; e, fala-se também em um dever juridico que pode ser violado, nascendo
dai a pretensdo de ajuizamento para a satisfagcdo do direito. Assim, através da dimensao objetiva,
ha o dever de protegao pelo Estado, de organizagado e procedimentos, devendo conceder também

as condigdes faticas-materiais para a sua realizagdo (Queiroz, Lourengo, 2019, p.5):

O direito a saude previsto no texto constitucional apresenta-se tanto em sua
dimensdo subjetiva, como objetiva, possuindo fundamentalidade suficiente, e
qualquer entendimento em o qualificar como norma programatica ou limitativa
de sua eficacia, faria tdbua rasa de suas caracteristicas aqui identificadas, e dos
comandos dos §§1° e 2° do art. 5°, da Carta Politica de 1998, que definem a
aplicacdo imediata das normas definidoras de direitos e garantias fundamentais, e
que os direitos e garantias expressos na Constitui¢do ndo excluem outros decorrentes
do regime e dos principios por ela adotados, isto é, existem direitos fundamentais
localizados topograficamente ao longo do texto constitucional, e que sdo de
imediata aplicagdo.

Sobre a previsao de direitos sociais na Constitui¢do, acumulam-se teses que questionam
a constitucionalizagdo desses direitos, no sentido de que alguns destes sequer deveriam estar na
constituicdo; e também teses que, embora admitam a constitucionalizagdo desses direitos,
desdenham da sua condicdo de direitos fundamentais, o que acaba por remeter a problemas
como sua eficicia e sua efetividade, especialmente quando aliadas ao fato de que a mera
previsdao de direitos sociais nos textos constitucionais ndo € o suficiente para impedir as

objecdes a esses direitos, ou mesmo impedir o déficit de efetividade, ainda que essas previsdes
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estejam acompanhadas de providéncias outras, como a criagdo de um sistema juridico-
constitucional de garantias institucionais, procedimentais e de outras naturezas (Sarlet, 2009).

A partir da constitucionaliza¢ao do Direito a saide na CF 88, o que se tem ¢ a busca
pela concretizagdo dos direitos sociais — em especifico aqui o direito a satde - com a
consequente centraliza¢do do debate no Poder Judiciario, mais especificadamente, no pleito por
acesso a medicamentos.

Um relatério de pesquisa do CNJ do ano de 2019 reuniu dados sobre a judicializa¢ao da
saude no Brasil, demonstrando que a evolucao do nimero de demandas em primeira instancia
nos anos de 2008 a 2017, teve crescimento acentuado de 130%, e nas demandas de segunda
instancia, o aumento foi de 86% entre os mesmos anos, o que representa mais que o dobro do

observado no periodo para o total de processos (Cnj, 2019).

Esses dados demonstram que a questdo deve ser tratada como pauta prioritaria em
todos os niveis governamentais e por todas as esferas de Poder. O STF, ja ha algum
tempo, da contribui¢des a solugdo dessa controvérsia constitucional que envolve, de
um lado, a prote¢@o de interesse subjetivo relativo ao direito fundamental a saude e,
do outro, a limitagdo orgamentaria do Estado para o estabelecimento das politicas
publicas de saude (Veras, Filho, 2019).

Assim, o efetivo reconhecimento constitucional dos direitos sociais implica na
determinagdo de que em qualquer circunstancia, € mesmo em tempos de crises econdmicas,
esses direitos sejam satisfeitos; e essa determinacdo vem por fim a alegacdo de que o poder
judiciario ndo possui legitimidade democratica para lidar com questdes econOmicas —
vinculadas as politicas publicas -, e sendo assim, os direitos sociais podem e devem ser objeto
de controle pelo Poder Judicidrio, que deve trabalhar no sentido de buscar mediacdes possiveis
entre “a garantia dos direitos politicos, civis e sociais, o principio da divisdo dos poderes —
separacao de fungdes e responsabilidades, na verdade — e o equilibrio or¢amentério” (Swars,
2016).

Em pesquisa realizada pelo Instituto de Politicas para Politicas de Satde, por Manuel
Faria, Marcela Camargo, Arthur Aguillar e Renato Tasca, no ano de 2022, compreendeu que
em aspecto populacional, o Brasil destaca-se como o maior pais do mundo a possuir um sistema
de saitde universal. Desse, modo, ¢ certo afirmar ao longo de trés décadas, o SUS alcangou
avangos significativos, aumentando consideravelmente a expectativa de vida ao nascer,
reduzindo as taxas de mortalidade infantil e hospitalizacdes, além de diminuir as desigualdades
raciais relacionadas a 6bitos ¢ imunizagoes.

No entanto, na pesquisa feita, constatou-se que de 72,69 milhdes de brasileiros ainda
ndo estdo incluidos no programa, o que equivale a 34% da populacdo nacional. Dentre esses,

pelo menos 33,3 milhdes ndo possuem cobertura de planos de satide privados, formando o grupo
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que depende exclusivamente do SUS. A maioria das pessoas sem cobertura reside em regides
metropolitanas, com maior concentra¢do no Sudeste e nas capitais (Faria et. Al, 2022). Além

disso, os pesquisadores ressaltam que:

Destacamos também que existe um grupo de municipios socialmente vulneraveis e com
baixas taxas de cobertura, que se concentram no Norte e Nordeste do pais.; Estimamos
que 100% de cobertura da ESF pode ser alcangada com cerca de 25,6 mil novas equipes,
o que requer até 236,9 mil profissionais de saude, entre médicos, enfermeiros, técnicos,
auxiliares e agentes comunitarios de satide, ao custo de R$ 22,9 bilhdes ao ano. (Faria
et. Al, 2022, p.3)

Dessa forma, conforme Faria et. Al (2022) para atender exclusivamente a populagao
dependente do SUS, seriam necessarias aproximadamente 13,2 mil novas equipes de saude, o
que exigiria a inclusdo de 113,9 mil profissionais e um custo anual estimado de R$ 11,6 bilhoes.
Além disso, seriam precisas cerca de 16 mil novas Unidades Basicas de Saude para alcangar a
cobertura total, enquanto aproximadamente 9 mil seriam suficientes para atender apenas a
populagao SUS exclusiva, com investimentos estimados em R$ 11,2 bilhdes ¢ R$ 6,1 bilhoes,
respectivamente.

Neste sentido, também foram elaborados diferentes cendrios de expansdo, permitindo
planejar os recursos necessarios para alcancar 100% de cobertura em prazos variados. Por fim,
foi analisado o potencial de transi¢cdo de outros modelos de Aten¢do Primdria a Saude para a
Estratégia Saude da Familia (Faria et. Al, 2022).

Em 2021, dos 5.570 municipios brasileiros, 2.575 (46%) contavam com toda a sua
populacdo cadastrada nos servicos de Saude da Familia. Além disso, 650 municipios (12%)
alcancaram a cobertura apenas da populacdo nio atendida por planos de saude, totalizando
3.225 municipios (58%) com cobertura integral ou suficiente para atender os cidaddaos que
dependem exclusivamente do SUS. (Faria et. Al, 2022).

No total, 31,9 milhdes de pessoas residem em municipios com 100% de cobertura pela
Estratégia Satide da Familia (ESF), o que corresponde a 15% da populag@o nacional distribuida
em 46,2% dos municipios. Entre os 2.995 municipios que nao atingiram 100% de cobertura,
1.399 (25%) ja contam com mais de 85% da populagdo cadastrada na estratégia. Nessas
localidades, 108,7 milhdes de pessoas estdo cobertas (51% da populacdo), enquanto 34,8
milhdes permanecem sem cobertura, representando 48% do total de ndo cobertos no pais. (Faria
et. Al, 2022).

Nesse ambito, ao pensarmos em um contexto de judicializacdo do direito a saude, ¢
importante validar o pensamento de Ferraz (2020), que infere que a amplitude do conceito

constitucional favoreceu a intervencdo do Judicidrio na implementagdo do direito a satude, o
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que resultou em efeitos negativos. A sua critica ndo esta direcionada ao ato de judicializar, mas

nos seus efeitos:

A judicializacdo da saude em si ndo ¢ necessariamente um fendmeno negativo da
perspectiva do Estado Democratico de Direito. O fato de milhares de pessoas irem ao
Judicidrio pleitear seu direito constitucional a saude pode ser indicativo de maior
consciéncia da populagdo sobre seus direitos, de maior receptividade do Judicidrio em
relagdo aos direitos sociais das pessoas mais vulneraveis e de maior fiscalizacdo e
controle da sociedade sobre a administragdo publica. (Ferraz, 2019, s.p)

Para o autor, a judicializagdo tem privilegiado setores de maior poder aquisitivo e uma
agenda biomédica, distorcendo as politicas publicas de saude e ampliando desigualdades. A
interpretagdo do direito a saude como absoluto, sem a definicdo de um ntcleo minimo de
direitos, tem gerado um nuimero crescente de litigios, com decisdes judiciais que ignoram as
politicas publicas e prejudicam a equidade. (Ferraz, 2020)

Ferraz conclui que, embora a judicializagdo tenha trazido melhorias no acesso a saude
para algumas pessoas, ela ndo tem sido o principal motor dessas melhorias. A verdadeira
transformagdo, segundo o autor, deve ocorrer no campo politico, onde recursos devem ser
alocados para a formacdo de politicas publicas eficazes e a implementacdo de um nucleo
minimo de direitos sociais.

Nesse ambito, a constitui¢do de diretrizes claras sobre os deveres do Estado no campo
social poderia ajudar a mitigar o ativismo judicial, promovendo maior legitimidade e
responsabilidade nas decisdes judiciais. O autor também reconhece que, apesar das limitagdes
do sistema de saude no Brasil, a judicializacdo tem cumprido a func¢ao de alertar sobre barreiras
de acesso que o SUS ndo consegue superar, exigindo uma reforma das fun¢des do Estado no
setor. (Ferraz, 2020)

No texto intitulado "para equacionar a judicializacdo da satide no Brasil", Ferraz
compulsa os pensamentos acima em casos juridicos praticos. O autor defende que a
judicializag¢@o do direito a satide no Brasil, particularmente no que se refere a concessdo de
medicamentos experimentais e de alto custo, tem causado efeitos prejudiciais ao sistema de
saude publico, comprometendo sua seguranga, eficacia, racionalidade e equidade. A concessao
indiscriminada desses medicamentos, muitas vezes fundamentada em uma interpretacdo ampla
e imprecisa do direito constitucional a saude, resulta na aloca¢do inadequada de recursos
limitados, sem considerar decisoes planejadas e baseadas em principios consolidado de saude
publica. O autor enfatiza que o modelo atual de judicializacdao, em que juizes decidem com base
em prescrigdo médica e uma visdo expansiva do direito a satde, precisa ser reformado

urgentemente. (Ferraz, 2019)
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Ele acredita que as teses do STF nos Recursos Extraordinérios n. 657.718 e n. 566.471
sdo passos importantes na direcdo correta, ja que restringem a concessdo de medicamentos sem
registro e nao incorporados ao SUS, respectivamente. No entanto, o autor propde ajustes para
garantir uma abordagem mais rigorosa, incluindo requisitos adicionais para a concessao desses
medicamentos, como a demonstracdo de incorporacdo do medicamento pelo Ministério da
Satde e a comprovagdo de que o medicamento cumpre critérios de eficacia e custo-efetividade.
Ele também critica a exigéncia de hipossuficiéncia do demandante, considerando-a
incompativel com a universalidade do direito a saude e dificil de implementar de maneira justa.
Além disso, sugere que a distribui¢ao da responsabilidade pela incorporagao de medicamentos
entre Unido, estados ¢ municipios deve ser mais bem definida, respeitando a reparti¢do de
competéncias do sistema de saude. Em resumo, o autor conclui que a reforma do modelo de
judicializagdo deve ser acompanhada de uma melhor defini¢do dos critérios para concessao
judicial de medicamentos, a fim de proteger a sustentabilidade e a equidade do sistema publico
de saude. (Ferraz, 2019)

Importante também levantar os apontamentos realizados por Barcellos et al (2017), que,
ao pensar no direito a saude, ¢ essencial definir prioridades para o uso desses recursos,
considerando diferentes critérios para a alocagdo de servicos e tratamentos. O artigo explora
trés principais tipos de critérios em discussdo globalmente: materiais (que priorizam certas
doengas, grupos ou tratamentos), procedimentais e multicritérios. Esses critérios sao
apresentados como pontos de partida para uma discussdo mais ampla, reconhecendo que ha
outras questdes importantes, como as necessidades das minorias, doencgas raras e a pesquisa
cientifica, que ndo sdo totalmente abordadas por esses critérios.

Nesse ambito, embora a fixacdo de prioridades em saude seja influenciada por diversos
campos de conhecimento, o Direito também deve participar desse debate, especialmente ao
considerar os critérios e exigéncias procedimentais para a tomada de decisdes. O estudo
apontado sugere que o Direito deve contribuir ao processo, destacando que a escassez de
recursos exige decisdes justas e fundamentadas, que respeitem as exigéncias de justica do
sistema juridico. O ponto levantado pelos autores, portanto, chama a aten¢do para modificar o
foco da judicializacdo, pensando mais em outro ponto, sobre como as decisdes de alocacdo de
recursos no sistema de saude devem ser feitas, com base em critérios que respeitem a equidade
e as normas juridicas fundamentais (Barcellos et al, 2017).

No que segue em relato, ¢ preciso destacar que o que se fala em crise de efetividade

pode ser visualizado em perspectivas macro e micro estruturais, como € o que ocorre na saude
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publica, que pode ser visualizada desde a crise nos municipios, estados, até em termos de
nagdes, areas circunvizinhas geograficas e em todo o globo. Porém, em termos de metodologia,
¢ certo dizer que se parte da acepcao de que o Brasil perpassa por uma crise de efetividade dos
seus direitos fundamentais, sendo a saude um importante setor afetado por essa crise, €, em
ambito microestrutural, verifica-se que os municipios apresentam suas particularidades e

formas de enfrentamento a crise, o que serd objeto dos proximos topicos.

4.2.1 "0 custo dos direitos™ por Sunstein e Holmes

Primeiro, em contrapartida a tudo o que foi dito no tépico que tratou sobre os direitos
sociais, € preciso afirmar que as contribui¢des de Holmes e Sustein denotam que a estrutura dos
direitos em geragdes ou dimensdes parte de uma premissa falsa, e isso porque, para os autores,
todos os direitos possuem natureza positiva, e isso € claro no argumento de que Direitos custam
dinheiro, e consequentemente, tanto os direitos chamados de 1* dimensao, como os das outras
dimensdes, exigem prestagdo estatal, clara em um servigo publico ativo (Holmes, Sunstein,

2011). Nas palavras dos autores:

Os individuos gozam de direitos, ndo no sentido moral, mas no sentido juridico,
apenas se o0 seu proprio governo fizer reparacgdes justas e previsiveis pelos crimes que
eles sofrem. Esse ponto tem um efeito importante, pois revela a inadequagdo da
distingdo entre direitos negativos e positivos. O que mostra é que todos os direitos
legalmente exigidos sdo necessariamente positivos (p. 64)

Assim, na linha de raciocinio que se desenvolve a partir daqui, ha um desprendimento
da teoria tradicional dos Direitos Fundamentais, fundamentada na tese de geracdes/dimensdes
de direito. Logo, para demonstrar a linha de raciocinio que vai no sentido oposto, analisando a
aplicabilidade dos Direitos Fundamentais a partir das formas de Estado, Marcelo Cattoni faz
uma analise desses direitos nos trés momentos dos paradigmas juridicos de Estado: o liberal, o
social e o democratico (2002).

No paradigma liberal, o direito positivo trabalhava para garantir certeza nas relagdes
sociais, buscando a compatibilizagdo dos interesses privados com os interesses publicos, € a
Constitui¢ao era concebida como um instrumento de governo, atribuindo supremacia ao Poder
Legislativo ao elaborar as leis; ao Poder judiciario foi atribuido poderes para dirimir conflitos,
que resolvia aplicando o direito material através de processos l6gico-dedutivos de subsung¢ao
do caso concreto as hipdteses normativas e sob a regra da igualdade formal; e ao Poder

Executivo cabia o poder de implementar o Direito (Cattoni, 2002).
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O Constitucionalismo Social/Estado Social surgiu em um contexto de crise da sociedade
liberal, somado ao aumento de demandas sociais e politicas, e teve o seu marco inicial na
Constituicdo da Alemanha de Weimar. Essa forma de Estado apresenta uma ruptura
paradigmatica com a proposta do Estado Liberal e inicia um processo de materializacdo do
direito, apresentando um Estado que se assume como agente confirmador da realidade social e
que busca estabelecer formas de vida concretas, redefinindo os direitos de vida, liberdade,
propriedade, seguranga e igualdade. Nessa forma de Estado, o Poder Executivo ¢ dotado de
instrumentos juridicos e legislativos, podendo interferir de forma direta e imediata na Economia
e na sociedade civil; o Poder Legislativo passa a atuar também como 6rgdo fiscalizador e
apreciador da atividade da Administracao Publica; e ao Judiciario cabe a tarefa densificadora e
concretizadora do Direito, a fim de garantir a Justi¢a no caso concreto, através do principio da
igualdade material (Cattoni, 2002).

Por fim, o Estado Democratico de Direito se apresenta como uma alternativa a superacao
do Estado de Bem-Estar, apresentando na Constitui¢do brasileira de 1988, os ideais de
superacao das desigualdades sociais e regionais, de realizacdo de uma justica social processual
e consensualmente construido, consubstanciando-se através de um progressivo aprofundamento
da democracia participativa, social e cultural (Cattoni, 2002).

Com a inauguragdo da fase intitulada Estado Democratico de Direito, seguida de uma
extensa lista de direitos fundamentais em seu corpo, a Constitui¢ao Federal de 1988 veio com
a proposta de construir uma democracia politica cada vez mais efetiva, buscando expurgar o
carater meramente declaratdrio e retorico reinante nas constituicdes passadas, de modo que se
fala em um movimento de constitucionalismo que busca a superagdo do parlamento, marcando
a constituicdo com uma natureza de superioridade (Mendes, Branco, 2014).

Contudo, a busca por efetividade dos direitos fundamentais acabou ocasionando um
acirramento entre os trés Poderes: o Poder Executivo ndo da conta de concretizar todos os
direitos prestacionais, defendendo-se através dos argumentos de escassez de recursos e da
reserva do possivel; o Poder Legislativo fica em mora na prestacao de leis regulamentadoras
dos direitos sociais e, por fim, o Poder Judiciario acaba por recepcionar todas essas questoes,
transformando o judiciario em um superpoder, visto como o ultimo garantidor das promessas
do constituinte (Duarte Neto, Pedron, 2018).

Assim, o desafio que se tem hoje na concretizagdo dos Direitos Fundamentais € a sua
efetividade social. Como reflexo dessas preocupacdes, observa-se o cenario de inumeros pleitos

pela prestacao de direitos fundamentais, com centraliza¢do do debate no poder judiciario.
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Em retorno ao pensamento de Holmes e Sunstein (2011), estes criticam a logica de
geracdes e dimensoes de direitos fundamentais ao ponto em que ndo existe, para os autores, tal
coisa como direitos de natureza negativa, pois todos demandam, até mesmo estes que se
denominam oriundos da “liberdade”, apoio e fundo publicos, sobretudo os direitos sociais,
nesse sentido: “(...) direitos custam dinheiro. E impossivel protegé-los ou exigi-los sem fundos
e apoios publicos. (...) Todos os direitos recebem algo do erario publico.” (Holmes, Sunstein,
2011, p. 33).!

Os autores irdo explicar entdo que “o custo dos direitos” vem a ser, portanto, uma
sentenga ricamente ambigua, justamente por possuir significados controversos. Tem-se, entdo,
que custos, para os autores, sao entendidos como custos do or¢amento, e os direitos, por sua
feita, sdo aqueles “interesses importantes que podem ser protegidos por individuos ou grupos
usando os instrumentos do governo” (Holmes, Sunstein, 2011, p.38). Essa no¢ao ¢ desenvolvida

no conceito de liberdade:

A liberdade ndo tem muito valor se aqueles que aparentemente a possuem carecem de
recursos para efetivar seus direitos. (...) SO as liberdades que valem na pratica dao
legitimidade a uma ordem politica liberal (Holmes, Sunstein, 2011, p.38).2

Assim, em primeira mao, os autores vém dar um novo paradigma a nocao de que alguns
direitos basicos se satisfazem com a mera inagao estatal, por serem qualificados como direitos
de primeira geracdo (negativos). Mas, para além disso, afirmam que todos os direitos irdo
demandar o ativismo estatal, at¢ mesmo as nossas liberdades (Holmes, Sunstein, 2011).

Assim, para os autores, todos os direitos sdo, na verdade positivos, sendo a dicotomia
positivo/negativo uma premissa falsa. Isso se justifica tendo em vista a afirmagdo dada pelos
autores de que nem mesmo as liberdades mais negativas poderiam ser garantidas na auséncia
de um dever estatal (Holmes, Sunstein, 2011).

Para os autores, o que ocorre ¢ que a necessidade de prestagao estatal aos direitos sociais
¢ mais evidente, mas ela também ocorre nos direitos negativos. Assim, ambos exigem prestacao
estatal, clara em um servigo publico ativo, e a satisfacdo desses direitos, por sua vez, custa

dinheiro (Holmes, Sunstein, 2011). Desse modo, explicam os autores:

No caso dos direitos sociais, o direito e o dever do Estado sdo perfeitamente
correlativos. (...) Poder-se-ia pensar que, no caso dos direitos civis, o gozo do direito
ndo exige tal prestacdo ativa. Em principio, minha prote¢do contra o abuso policial
seria simplesmente satisfeita com uma "mera" absteng@o por parte dos agentes. Mas
o Estado s6 pode garantir essa abstencao criando e mantendo 6rgdos de fiscalizagdo
policial. E aqui que se vé a necessidade da dimensio positiva. Em suma, o gozo de
alguns direitos pode representar custos econdmicos maiores do que outros, mas ao
incorporar esta ultima fase a analise, nota-se que nao ha diferenga estrutural entre eles
(Holmes, Sunstein, 2011, p. 15-16).3
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Portanto, os autores demonstram o contrassenso que € o ataque aos programas sociais,
uma vez que a defini¢do, interpretagdo, atribui¢do e a protecdo ao direito de propriedade — ou
direitos individuais no geral -, por exemplo, ¢ um servigo publico que ¢ prestado a todos que
possuem propriedade, mas ¢ financiado pela renda extraida do publico em geral. Trata-se de
uma discussdo atual tanto nos Estados Unidos como no Brasil, assim como qualquer pais que
pretenda ser uma sociedade assentada sobre os direitos do cidadao.

Por sua vez, o mesmo nao faz sentido, por analogia, quando se pensa nos ataques aos
programas sociais destinados a concretizagao dos direitos de segunda dimensao, como € no caso
da relacdo entre o direito a saide e o SUS, justamente porque estes sdo mantidos a partir do
cofre publico, ou seja, o sucateamento de programas de saude social ¢ o sucateamento das
contribuicoes de todos os cidadaos.

O SUS ¢ o maior sistema publico de satide do mundo, podendo ser considerado a maior
mao regulamentadora da efetividade do direito a satde no Brasil, que ¢ o tema em andlise. O
SUS atende a cerca de 190 milhdes de pessoas, sendo que, destas, 80% se apoiam inteiramente
no sistema para tratar da satide (Conselho Nacional De Saude, s.d). Ainda, € preciso relatar que

ndo somente o “prestar servigo” realiza o direito, ele esta também em pequenas medidas:

Ao longo desses 20 anos de existéncia, o SUS avangou historicamente com medidas
como a descentralizagdo ¢ a municipalizac¢do de agdes e servigos, o fortalecimento da
atencdo basica; a ampliacdo de ac¢des de prevencdo a doengas; o investimento em
pesquisa e desenvolvimento cientifico-tecnologico de equipamentos € insumos
estratégicos, como vacinas ¢ medicamentos; o desenvolvimento de sistemas de
informagdo e de gestdo para monitorar resultados; a ampliagdo no numero de
trabalhadores em satde, e a maior participacao e controle social por meio da atuagdo
efetiva dos Conselhos Municipais ¢ Estaduais de Saude. [...] Porém, apesar dos
avangos que o SUS representou ao pais, o processo de financiamento esta entre os
principais problemas enfrentados desde a sua criagdo. A instabilidade dos parametros
sobre gastos em saude coloca em risco uma das maiores conquistas da sociedade
brasileira, comprometendo a prestagdo de um servigo de qualidade e acessivel a todos
(Conselho Nacional de Saude, s.d).

O SUS, ainda que conte com regulamenta¢@o nacional de destinagdo e compromisso de
verbas, perpassa, assim como todo o sistema, por uma crise financeira. Essa crise ¢ o principal
arroubo para definir o futuro da definicao de efetividade, passo a passo, ja que, como Holmes
e Sunstein ja defenderam, os direitos custam dinheiro, € a sua m& manutenc¢do pode levar a
crises sistémicas graves, como se V€, no caso brasileiro.

Para se verificar estratégias de combate, primeiro, € preciso retroceder o olhar complexo
sobre o nacional, para abarcar pequenos pontos de crise, como a satide publica na perspectiva
microestrutural: nos municipios. O que ja dara um arcabougo necessario para um caminhar

critico que permeia municipio, estado, pais e nacao.
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4.3 O ORCAMENTO IMPOSITIVO NO ESTADO DA ARTE DE INEFETIVIDADE DOS
DIREITOS SOCIAIS

A efetivagdo dos direitos fundamentais sociais, dependem de recursos publicos, pois a
sua concretude impde uma atuagdo efetiva do Estado, diferentemente das liberdades publicas,
que impde uma inacao do Estado. Nessa linha, a existéncia do or¢amento impositivo no ambito
municipal auxiliaria na alocagdo efetiva de recursos para execugdo das politicas publicas
indispensaveis dos direitos fundamentais sociais. Como nas precisas palavras de Carra sobre o
or¢amento impositivo (2015, p.2):

A partir do momento em que o Estado passa a cobrar tributos de seus cidadaos,
amealhando para si parte da riqueza nacional, emerge a necessidade de destinagdo de
tais quantias a realizagdo das necessidades publicas, pois, ndo visando ao lucro, o
Estado ndo pode cobrar mais do que os dispéndios que lhes sdo imputados.
Instrumentalizando-se aquela destinagdo, na chamada atividade financeira do Estado,
a principal ferramenta desta atividade é o orgamento publico, pois nele constam as
decisdes politicas tomadas pelo administrador com o objetivo de satisfacdo dos
interesses coletivos. Muito mais do que um mero documento de estimagdo e fixagdo
das receitas ¢ despesas, o orcamento, no vigente verbo constitucional, constitui um
verdadeiro sistema integrado de planejamento, de sorte que na literalidade do art. 165
da Constituicdo da Republica, revestindo-se de um verdadeiro orcamento-programa,

o orgamento publico, composto pelo orcamento fiscal, de investimento ¢ da
seguridade social [...]

Assim, a partir das emendas impositivas seria possivel construir uma relacao
integralizada para a promocdo de melhoria na destinacdo do or¢amento publico e concretizagao
de direitos fundamentais municipais. A ideia de or¢gamento impositivo, em suma, ¢ a de tornar
obrigatoria a execucdo de uma pequena parte do or¢amento nos termos em que ele foi aprovado
pelo legislativo, e, desse modo, ressalta a necessidade de o Executivo encontrar mecanismos de
incentivar os parlamentares a designar verbas para programas previamente estruturados.

Nesse sentido, cita-se a Lei Complementar n° 141 de 13 de janeiro de 2012 que
regulamenta o §3° do art. 198 da CF, que dispde sobre os valores minimos a serem aplicados
anualmente pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios em agdes e servicos publicos de

saude, anota-se o art. 7, in verbis:

Art. 72 Os Municipios e o Distrito Federal aplicardo anualmente em agdes e servigos
publicos de saude, no minimo, 15% (quinze por cento) da arrecadagdo dos impostos
a que se refere o art. 156 e dos recursos de que tratam o art. 158 e a alinea “b” do
inciso I do caput e o § 3° do art. 159, todos da Constituicao Federal (Brasil, 2012).

Ou seja, tem-se que todo municipio deve investir anualmente, no minimo 15% em agdes

e servicos publicos de satde. Vale lembrar entdo que o orgamento impositivo (emendas
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individuais impositivas) era de 1,2% e com a EC 126/2022 passou para 2% (dois por cento) da
receita corrente liquida do exercicio anterior ao do encaminhamento da LOA, sendo que a
metade desse percentual obrigatoriamente sera destinada a ag¢des e servigos publicos de saude.

Ou seja, 1% (um por cento) das emendas impositivas devem ser indicadas para a satide
municipal, o que j& abate no indice obrigatdério que o gestor municipal precisa investir, € mais
que isso, os Vereadores sdo os agentes politicos mais proximos dos cidaddos, e, portanto,
conhece as reais necessidades.

Ademais, ndo obstante 1% (um por cento) das emendas impositivas serem destinadas a
saude publica, nada impede, que sejam destinados os 2% (dois por cento), e isso tem sido uma
realidade em varios municipios, mormente nos rincoes do pais, onde tem se observados a
Cémara Municipal indicarem suas emendas para compras de aparelhos que o hospital municipal
nunca teve, a exemplo de aparelhos de ressonancia magnética, UTI modvel, mutirdes de
cirurgias, estoque de medicamentos, modernizagdo das unidades de satde, etc. Vale salientar,
que nao obstante o Poder Legislativo ter como fungoes tipicas legislar e fiscalizar, no ambito
municipal a Camara de Vereadores cuida de um derredor de atribui¢des que passa, sem duvidas,
pela edigdo das leis e a fiscalizagao do Executivo, mas que espraia-se pelo debate popular de
interesses da sociedade local, haja vista ser o vereador o politico que tem o acesso mais proximo
do Povo, mormente nos rincdes desse pais, onde tem vereadores que representam municipes de
pequenas comunidades rurais.

E dizer que os parlamentares municipais, se tiverem acesso concreto a uma pequena
parcela do orcamento, cujo instrumento para isso sdo as emendas impositivas ao or¢amento,
poderdo concretizar alguns direitos sociais que atendam diretamente os anseios multiformes da
sua Comuna, seja pelo fato do convivio mais préximo e direto com o cidadao, ou por ser o
Parlamento municipal o acesso mais facil para a sociedade.

A realizagdo de direitos sociais, economicos € culturais dentro do que se denomina
"reserva do possivel" demonstra dependéncia de recursos econdmicos, € o que o presente estudo
tenta trazer acerca da efetivagdo desses direitos sociais nos municipios brasileiros, uma vez que
se necessita para sua implementacdo do orgamento publico que se destine para sua finalidade
social.

Em um cenario nacional de persistente crise de recursos no ambito da saude, que dé
conta de cobrir o que se pede em termos de efetividade, € preciso realizar um estudo de combate,
e isso se refere tanto a perspectivas macro quanto a perspectivas microestruturais, seguindo a

rota da satde desde municipios, a estados, ao pais e a nagao.
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O que se verifica, portanto, ¢ que existem vertentes da crise, e grande parte disso esta
atrelado ao seu aspecto financeiro, o que ficou claro a partir dos estudos com Holmes e Sunstein,
uma vez que todos os direitos custam dinheiro, e uma previsao e exigéncia orcamentaria sempre
ira circundar a sua efetividade.

Como foi a proposta do estudo, a de iniciar um enfrentamento em perspectiva
microestrutural, verificou-se que o orcamento impositivo, nesse sentido, seria o mais atinente
neste plano, tendo em vista que iria enfrentar justamente o aspecto or¢gamentario, sua disposi¢ao
e sua exigibilidade dentro dos municipios, sempre manejando os or¢amentos que previamente
jé& foram destinados a satide em projeto, a autorrealizar-se, por exigéncia.

A proposta, entdo, verifica que os parlamentares municipais, se tiverem acesso concreto
a uma pequena parcela do orgamento, cujo instrumento para isso sdo as emendas impositivas
ao or¢amento, poderdo concretizar alguns direitos sociais, a saber, o direito a salde,
concedendo-lhe eficacia e efetividade tanto quanto necessario

Seria, entdo, uma alternativa a crise do direito a satide em ambito municipal,
considerando também os aspectos de crise que Zaidan (2016) aponta, verificando vertentes
desde omissdes legislativas até a imposicdo, com espeque nos direitos fundamentais, de
condutas ao Estado-Administragao.

Assim, a proposta do estudo realizado neste capitulo confirma que o orgamento
impositivo no ambito municipal ndo € apenas um mecanismo de controle do uso do erario, mas
também um instrumento de aproximagdo do Legislativo municipal as demandas concretas da
populacdo. Ao garantir aos parlamentares o direito de indicar uma parcela dos recursos publicos
para a execucao de politicas especificas, cria-se uma oportunidade de fomentar a participacao
popular e o atendimento de necessidades locais que poderiam ser negligenciadas em abordagens
exclusivamente centralizadas.

Esse modelo também refor¢a o protagonismo dos vereadores como agentes politicos
mais proximos dos cidaddos. Nos pequenos municipios, em especial, os parlamentares
municipais conhecem de perto as dificuldades enfrentadas pela populacdo e, ao terem a
disposicao ferramentas para influenciar diretamente a destina¢do de recursos, podem agir de
forma mais assertiva para suprir caréncias historicas, principalmente em areas como saude,
educacao ¢ infraestrutura.

Além disso, o orcamento impositivo pode ser interpretado como uma solugdo concreta
para a crise de efetividade dos direitos sociais em ambito local. Em um cenario de limitagdes

financeiras, a obrigatoriedade de execug¢do das emendas parlamentares promove uma
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destinagdo mais clara e objetiva de recursos, reduzindo a margem para desvios ou omissdes
administrativas. Assim, cria-se um mecanismo de pressao sobre o Executivo para que atenda as
demandas apresentadas, o que, em ultima instancia, contribui para o fortalecimento da
democracia e da governanga.

Em suma, o orcamento impositivo no &mbito municipal contribui ndo apenas para a
gestdo mais eficiente dos recursos publicos, mas também para o fortalecimento da democracia
participativa e para a efetivagdo dos direitos fundamentais sociais. Ao permitir que os
vereadores tenham maior protagonismo na destinacdo or¢amentaria, cria-se um canal direto
para atender as demandas da populagio e para reduzir desigualdades, em consonancia com 0s
principios constitucionais que norteiam a administragao publica no Brasil.

Ao analisarmos a teoria de Holmes e Sunstein no contexto brasileiro, especialmente a
luz do direito a saude, percebemos que os desafios para a efetividade dos direitos sociais nao
podem ser dissociados das realidades econdmicas e or¢camentarias. A ideia de que todos os
direitos tém custos, inclusive os tradicionalmente classificados como "negativos", reforca a
necessidade de compreender o orgamento publico como um instrumento fundamental para a
concretizacdo de direitos fundamentais, particularmente em cendrios de desigualdade estrutural.

Nesse sentido, o orgamento impositivo municipal emerge como um mecanismo que nao
apenas democratiza a alocacdo de recursos, mas também permite que demandas locais e
especificas sejam atendidas com maior eficacia. Os vereadores, por estarem mais proximos das
comunidades, tém condic¢des privilegiadas de identificar prioridades reais e promover acdes que
impactem diretamente na qualidade de vida da populacdo. Esse carater de proximidade, somado
a obrigatoriedade da execugdo das emendas, traduz o que Holmes e Sunstein apontam como a
interdependéncia entre liberdade, recursos econdmicos e intervengao estatal.

Ademais, o orgamento impositivo oferece uma resposta pratica ao dilema da "reserva
do possivel", muitas vezes utilizado pelo Poder Executivo para justificar a insuficiéncia de
politicas publicas. Embora a limitacdo de recursos seja um dado incontestavel, o
direcionamento orcamentario para areas essenciais, como a saude, mitiga os efeitos dessa
escassez € promove uma maior accountability na gestao dos recursos publicos. Trata-se de um
avango na concretizagdo de direitos, sobretudo em um sistema como o brasileiro, onde a
descentralizacdo das politicas publicas ¢ indispensavel para atender a um pais de dimensdes
continentais e desigualdades regionais profundas.

A andlise microestrutural que privilegia os municipios permite, ainda, a identifica¢do de

"pontos de crise" especificos, como a precariedade de sistemas de satde locais. Os exemplos
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citados, como a aquisi¢do de equipamentos hospitalares essenciais ou a modernizagdo de
unidades de satde, ilustram o impacto direto e positivo que a gestdo de uma pequena parcela
do or¢amento pode trazer. Ao mesmo tempo, revela como o fortalecimento das politicas
publicas em niveis locais pode servir como um pilar para a superacao de crises estruturais no
ambito nacional.

Por outro lado, ¢é preciso reconhecer que a efetividade do or¢gamento impositivo também
depende de fatores externos, como a transparéncia na gestdo publica, o engajamento da
sociedade civil e o fortalecimento das institui¢cdes de controle. Sem esses elementos, o risco de
desvio de finalidade ou alocagdo inadequada dos recursos permanece uma preocupagao
legitima. Nesse aspecto, o controle social e a atuacdo dos conselhos municipais ganham
protagonismo, tornando-se ferramentas indispensaveis para garantir que os recursos destinados
as emendas sejam efetivamente aplicados em beneficio da coletividade.

Ao integrar as reflexdes de Holmes e Sunstein a analise do orgamento impositivo,
conclui-se que este instrumento ndo apenas potencializa a realizagdo de direitos sociais, mas
também refor¢a a nocdo de que a efetividade dos direitos depende de escolhas politicas e
econdmicas conscientes e comprometidas com o bem comum. O orcamento impositivo, nesse
contexto, deve ser entendido como uma ponte entre as necessidades locais € 0s compromissos
constitucionais, promovendo ndo apenas a execucao de politicas publicas, mas também a
transformagao social e a ampliacao da cidadania.

Finalmente, ao considerar a perspectiva de Holmes e Sunstein de que "os direitos custam
dinheiro", ¢ essencial reafirmar que o debate sobre a efetividade dos direitos fundamentais,
especialmente em relagdo a satude, deve transcender a retorica e enfrentar os desafios praticos
da gestdo orcamentéria. Apenas com um compromisso genuino e estruturado, desde os niveis
municipais até as instancias nacionais, serd possivel garantir que a promessa constitucional de
um Estado Democratico de Direito se concretize de forma ampla, inclusiva e efetiva para todos

os cidadaos.

CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho teve como objetivo analisar a implementagdo do or¢amento impositivo nos
municipios de Barra do Choga, Piatd e Iraquara (BA), investigando seus aspectos legais e
juridicos, bem como os desafios e potencialidades dessa ferramenta no contexto da gestao

publica municipal. A analise considerou o papel do Poder Legislativo municipal a luz do Tema
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917 do STF e da ADI n°® 7.493-MT, explorando as dinamicas politicas e administrativas que
influenciam a aplicagdo das emendas impositivas.

A pesquisa foi estruturada a partir de um estudo de caso, incluindo entrevistas com
vereadores, secretarios municipais® e controladores internos, além da avaliagdo de documentos
oficiais. Os resultados obtidos evidenciaram diferengas marcantes na execugao do orgamento
impositivo entre os trés municipios, refletindo tanto seus contextos politico-administrativos
quanto suas limitagdes estruturais € normativas.

Em Barra do Choga, verificou-se uma execucao plena das emendas impositivas, com 0s
recursos destinados integralmente a saude, financiando a reforma de uma Unidade Basica de
Saude (UBS) e a aquisi¢do de medicamentos. O caso ilustra um cendrio positivo em que a
implementagdo do orcamento impositivo contribuiu efetivamente para o atendimento de
demandas sociais. No entanto, a falta de uma fiscalizagdo mais rigorosa e o forte alinhamento
entre Executivo e Legislativo levantam questionamentos sobre a autonomia do Poder
Legislativo e a necessidade de mecanismos que garantam maior transparéncia e independéncia
no processo decisorio.

Em contraste, Piatd apresentou um cenario de inexecucdo completa das emendas
impositivas, apesar de os recursos terem sido devidamente previstos no orcamento. A
resisténcia do Executivo, somada a falta de pressao politica por parte da Camara Municipal,
comprometeu a efetividade do instrumento. A auséncia de sangdes para o nado cumprimento das
emendas expde um dos limites do or¢amento impositivo: sua dependéncia da vontade politica
do Executivo para a execugdo, o que pode inviabilizar seu potencial como mecanismo de
descentralizagdo da destinag¢dao dos recursos.

Iraquara apresentou um caso intermedidrio, com a execucdo parcial das emendas.
Enquanto um dos vereadores obteve sucesso na destinagdo de recursos para a aquisicao de
medicamentos destinados a pacientes com fibromialgia, outro teve suas emendas inviabilizadas,
incluindo a compra de uma ambulancia e a pavimentacdo de uma praca rural. A discrepancia
entre os resultados sugere que a viabilidade das emendas depende ndo apenas de fatores
institucionais, mas também da natureza da demanda e do grau de prioridade concedido pelo
Executivo.

A partir desses dados, emergem algumas questdes fundamentais sobre os limites e
possibilidades do orcamento impositivo municipal. Em primeiro lugar, a autonomia do

Legislativo na destinacdo de recursos enfrenta desafios concretos quando o Executivo se opde
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a sua execugdo, evidenciando a necessidade de mecanismos mais robustos para garantir seu
cumprimento. Em segundo lugar, a falta de capacitacdo técnica dos gestores e a escassez de
ferramentas de monitoramento comprometem a transparéncia ¢ a fiscalizagao da aplicagao dos
recursos. Por fim, a capacidade do or¢gamento impositivo de promover o desenvolvimento local
depende da existéncia de uma cultura politica que valorize a descentralizagdo das decisdes
orgamentarias e estimule a participacdo ativa do Legislativo.

Do ponto de vista conceitual, o orgamento impositivo pode ser compreendido como um
instrumento de democratizacao da gestdo publica, ao permitir que os representantes legislativos
influenciem diretamente a alocag¢do de recursos de forma mais proxima as necessidades da
populacdo. No entanto, sua efetividade estd condicionada a existéncia de condigdes
institucionais favoréaveis, tais como mecanismos normativos que garantam sua execuc¢do, um
sistema de controle interno eficiente e a atuagdo independente do Legislativo na fiscalizag¢do do
Executivo.

Em suma, os achados desta pesquisa demonstram que o orgamento impositivo pode ser
uma ferramenta relevante para descentralizar o poder orcamentario e aproximar as politicas
publicas das necessidades da populacdo. Entretanto, sua plena efetivacdo ainda enfrenta
desafios significativos, especialmente em municipios com baixa arrecadagdo propria, forte
dependéncia de transferéncias intergovernamentais e relagdes politicas assimétricas entre
Legislativo e Executivo. Para que o instrumento cumpra seu papel de forma eficiente e justa, €
imprescindivel fortalecer a fiscalizacdo, qualificar os gestores municipais € promover um
ambiente politico que favorega a cooperagdo entre os poderes, sempre com vistas a melhoria
dos servigos publicos e ao bem-estar social.

Os resultados desta pesquisa evidenciam que o "mito" de que os vereadores nao podem
legislar gerando despesas para o Executivo deve ser relativizado a luz das decisdes recentes do
Supremo Tribunal Federal (STF), especialmente no que se refere ao Tema 917 e a ADI n°® 7.493-
MT. O estudo revelou que os vereadores possuem, sim, margem para propor projetos e emendas
impositivas, desde que respeitados os limites constitucionais e fiscais.

A anélise do Tema 917 demonstrou que o STF flexibilizou a interpretagao sobre o vicio
de iniciativa, reconhecendo que leis municipais que criam despesas ndo sdo, necessariamente,
inconstitucionais, desde que ndo interfiram na estrutura administrativa do Executivo ou no
regime juridico dos servidores. Essa decisdo refor¢a o protagonismo do Legislativo municipal,

permitindo uma atuagdo mais ativa dos vereadores na formulacdo de politicas publicas.
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Da mesma forma, a ADI n° 7.493-MT destacou a relevancia do orgamento impositivo
como mecanismo de fortalecimento do papel do Legislativo. O reconhecimento pelo STF da
constitucionalidade da elevagao do percentual das emendas impositivas em Mato Grosso ilustra
como essa ferramenta pode ser utilizada para garantir a execugao de politicas publicas voltadas
ao atendimento direto das necessidades da populagdo. No entanto, o estudo apontou que o
equilibrio fiscal deve ser sempre observado, pois a ampliacdo das emendas impositivas pode
impactar a sustentabilidade das contas publicas.

Outro achado relevante da pesquisa foi a constatagdo de que o orgamento impositivo
contribui significativamente para a materializacdo dos direitos sociais, reduzindo a dependéncia
exclusiva da discricionariedade do Executivo na alocacdo de recursos. A partir da analise de
Sunstein e Holmes sobre o custo dos direitos, verificou-se que a efetividade dos direitos sociais,
como a satde publica, depende de uma estrutura orgamentdria que assegure sua execu¢ao.
Assim, o orgamento impositivo ndo apenas fortalece o papel dos vereadores, mas também
promove maior previsibilidade e seguranga na aplicagao dos recursos publicos.

Dessa forma, a pesquisa conclui que, embora existam restricdes a atuagao legislativa
municipal na criacdo de despesas, os vereadores podem desempenhar um papel ativo na
formulagdo de politicas publicas, especialmente por meio das emendas impositivas. As decisdes
do STF analisadas demonstram que o Legislativo municipal pode, sim, intervir no or¢gamento
de forma legitima e constitucional, desde que observadas as regras fiscais e orcamentarias. Esse
protagonismo pode contribuir para mitigar a crise de identidade do Legislativo municipal,
promovendo uma maior efetividade na implementacdo de politicas publicas e no fortalecimento
da confiang¢a da populacdo nas instituicdes democraticas.

O orgcamento impositivo se configura, portanto, como uma ferramenta relevante para a
promoc¢do de direitos sociais fundamentais, como saude e educacdo, especialmente em
contextos de crise fiscal. Quando bem implementado, o or¢gamento impositivo pode ser um
instrumento eficaz para reduzir lacunas nos servigos publicos, ao permitir que recursos sejam
direcionados para areas prioritarias das populagdes locais. Contudo, para que sua aplicagao seja
bem-sucedida, ¢ essencial que haja uma fiscalizagdo rigorosa, além do fortalecimento da
capacidade técnica dos gestores municipais e do estabelecimento de um didlogo continuo entre
os poderes Executivo e Legislativo.

Em suma, o orcamento impositivo oferece potencial para descentralizar o poder
orcamentario, aproximando as politicas publicas das necessidades da populagdo. No entanto,

sua efetividade depende da superagdo das barreiras politicas e administrativas, da observancia
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das normas constitucionais e do comprometimento dos atores politicos para assegurar que os
recursos publicos sejam utilizados de forma eficiente e justa, visando o bem-estar da sociedade.
Além disso, a partir dos resultados obtidos, ¢ possivel refletir sobre os contornos mais amplos
do orgamento impositivo, especialmente no que diz respeito as suas implicagdes juridicas,
politicas e sociais. A analise das decisdes do STF, como o Tema 917 e a ADI n° 7.493-MT,
evidenciam um movimento de reconfiguracdo do papel do Legislativo nas questdes
or¢amentarias, algo que se reflete diretamente nas dinamicas politicas nos municipios
brasileiros. Essas decisdes ampliam a capacidade de atuacdo dos vereadores, ao afirmar a
constitucionalidade das emendas impositivas, mas também impoem desafios relacionados a sua
execugdo e a vigilancia fiscal. Ao reconhecer o poder do Legislativo municipal de influir
diretamente na alocagao de recursos publicos, o STF, ao mesmo tempo, reforga a necessidade
de garantir que tais decisdes sejam tomadas dentro de um quadro fiscal sustentavel, evitando
distor¢des que possam comprometer a saude financeira dos entes municipais.

Ademais, a pesquisa revelou que, apesar das possibilidades criadas pelo or¢amento
impositivo, os municipios ainda enfrentam dificuldades consideraveis para implementar essa
ferramenta de maneira plena e eficaz. A resisténcia do Executivo, a falta de um sistema de
controle eficiente ¢ a fragilidade nas relagdes politicas entre os poderes podem minar os avangos
que o or¢amento impositivo poderia promover na democratizacao da gestao publica.

A auséncia de mecanismos punitivos para o ndo cumprimento das emendas impositivas,
como se observa em Piatd, coloca em xeque a autonomia do Legislativo e a capacidade do
orcamento impositivo de cumprir seu papel de redistribui¢ao de recursos e promogao de direitos
sociais. Para que o orgcamento impositivo realmente se configure como um avango no processo
de descentralizagdo or¢amentdria, ¢ necessario que haja um alinhamento entre a norma e a
pratica, o que requer ndo apenas uma maior articulagdo entre os poderes, mas também um
fortalecimento das estruturas de controle interno e da capacidade técnica dos gestores
municipais.

Em termos de doutrina, o or¢amento impositivo ¢ frequentemente discutido no contexto
da reforma do Estado e da busca por maior participagdo popular nas decisdes governamentais.
A andlise dos dados da pesquisa traz uma contribui¢do relevante para essa reflexao, pois destaca
como a autonomia do Legislativo, embora garantida pela Constitui¢ao e reforcada pelo STF,
ainda esté sujeita as forgas politicas locais e as condi¢des estruturais de cada municipio. Essa
realidade, portanto, precisa ser considerada pelos estudiosos e pelos operadores do direito,

especialmente em relagdo a viabilidade pratica de uma descentralizacdo que, na teoria, ¢
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desejavel, mas na pratica pode esbarrar em limitacdes concretas, como o comportamento
politico do Executivo e a falta de recursos administrativos nos municipios.

Por fim, como resultados, a presente dissertagdo aponta para um campo promissor de
reflexdo e acdo no que diz respeito ao or¢amento impositivo no nivel municipal, sugerindo
novos contornos para o debate sobre o assunto. Se, por um lado, o or¢amento impositivo tem o
potencial de transformar as relacdes de poder entre os entes municipais, garantindo maior
participacao do Legislativo na formulacao e execugao das politicas publicas, por outro lado, ¢
evidente que ainda existem desafios significativos a serem superados para que esse instrumento
atinja seu pleno potencial. E necesséario um esforgo continuo para capacitar os gestores publicos,
fortalecer a fiscalizagdo e promover uma cultura politica que favorega a transparéncia e a
eficiéncia no uso dos recursos publicos. O caminho para o sucesso do orcamento impositivo
passa por um maior didlogo entre as instidncias de poder e pela criacio de um ambiente
institucional mais robusto, que seja capaz de garantir o cumprimento das emendas e, assim,
efetivar a proposta de descentralizacdo e democratizagdo or¢amentéria que essa ferramenta

representa.
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APENDICE A — Roteiro de Entrevista

ENTREVISTA
Entrevista empirica para analisar a base formativa, a destinagdo, aplicacdo e dificuldades do
orcamento impositivo no Poder Legislativo dos Municipios baianos como Barra do Choga Piata
e Iraquara, na figura de 3 vereadores, V1, V2 e V3. Com as seguintes perguntas:

1. Qual a base formativa do orcamento impositivo daquele municipio?

2. Qual a destinagdo dos recursos do or¢amento publico impositivo no municipio?

Qual a aplicagao e controle do orgamento publico impositivo no municipio?
3. Qual a importancia do or¢amento impositivo no desenvolvimento do Municipio?

4. Quais as dificuldades enfrentadas para a aplicacdo do or¢camento impositivo em projetos

sociais no Municipio?
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APENDICE B- Respostas individuais
a.1) Vereador 1 — Iraquara

ENTREVISTA
Vereador(a) do Municipio: Iraquara-Bahia

Entrevista empirica para analisar a base formativa, a destinagdo, aplicacdo e dificuldades do
or¢amento impositivo no Poder Legislativo dos Municipios baianos como, Barra do Choga,
Piata e Iraquara, na figura de 3 vereadores, V1, V2 e V3. Com as seguintes perguntas:

1. Qual a base formativa do or¢camento impositivo daquele municipio?
R: Lei Organica do Municipio e Regimento Interno da Camara Municipal

2. Qual a destinacao dos recursos do orgamento publico impositivo no municipio?

R: Destinacdo de 100% do recurso para a Secretaria Municipal de Satide para aquisi¢ao
de medicamentos para pessoas com Fibromialgia. Valor R$ 125.790,54 (cento e vinte e
cinco mil setecentos e noventa reais e cinquenta e quatro centavos). O Prefeito ja
executou essa emenda.

3. Qual a aplicagdo e controle do orgamento publico impositivo no municipio?
R: A Camara Municipal tem direito a 1,2% do or¢amento, e 50% do recurso deve ser
investido na saude, e os outros 50% ¢ de indicagdo livre para outras areas. O controle
deve ser feito pelos Vereadores, mas ndo ocorre muito na pratica, € a equipe técnica do
municipio precisa de mais qualificagdo sobre esse instituto.

4. Qual a importancia do orgamento impositivo no desenvolvimento do Municipio?
R: E muito importante porque o vereador nio consegue atender as demandas da
comunidade, e as emendas impositivas ¢ uma ferramenta que depois de inserida no
or¢amento torna-se obrigatdria o seu cumprimento, ¢ da mesma forma que o deputado
federal e estadual tem direito, o vereador também tem.

5. Quais as dificuldades enfrentadas para a aplicagdo do orcamento impositivo em projetos
sociais no Municipio?
R: A principal dificuldade ¢ a questdo politica, pois como quase a totalidade dos
membros da Casa Legislativa ¢ da base, percebemos que muitos ficam inertes na
cobranga e o executivo acomodado no cumprimento.

a.2) Vereador 2 — Iraquara

ENTREVISTA

Vereador(a) do Municipio: Iraquara-Bahia

Entrevista empirica para analisar a base formativa, a destinagdo, aplicacdo e dificuldades do
orgamento impositivo no Poder Legislativo dos Municipios baianos como, Barra do Choga,
Piata e Iraquara, na figura de 3 vereadores, V1, V2 e V3. Com as seguintes perguntas:

1. Qual a base formativa do or¢camento impositivo daquele municipio?
R: Lei Organica do Municipio e Regimento Interno da Camara Municipal
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2. Qual a destinagao dos recursos do orcamento publico impositivo no municipio?
R: Destinagdo de 50% do recurso para a Secretaria Municipal de Satde para
complementacdo na aquisicdo de uma ambulancia (veiculo de pequeno porte) para
servir a populagdo do Municipio de Iraquara. Valor R$ 62.895,27, e Destinacdo de 50%
do recurso para Secretaria de Infraestrutura para pavimentagao em paralelepipedos na
Praga da Comunidade da Queimada 2. Valor R$ 62.895,27, mas nenhuma delas foram
executadas ainda.

3. Qual a aplicagao e controle do or¢gamento publico impositivo no municipio?
R: A Camara Municipal tem direito a 1,2% do orcamento, e 50% do recurso deve ser
investido na saude, e os outros 50% ¢ de indicacdo livre para outras areas. Confesso que
ndo vejo qualquer controle sendo feito, a ndo ser as contas do gestor que sao apreciadas
pelo TCM, e esse papel deveria ser feito pelos Vereadores.

4. Qual a importancia do or¢gamento impositivo no desenvolvimento do Municipio?
R: E muito importante porque desenvolve as comunidades rurais, e pode gerar emprego
e renda, a depender da indicagdo. A minha emenda, por exemplo na area de
infraestrutura, por mais que ¢ uma pavimentagdo de uma praca pequena na zona rural,
mas irda mudar a realidade para as pessoas que ali vivem.

5. Quais as dificuldades enfrentadas para a aplicagdo do orgamento impositivo em projetos
sociais no Municipio?
R: a principal dificuldade €, que temos uma Camara composta de 11 (onze) vereadores
e 10 (dez) ¢ da base do governo municipal, e percebo uma acomodagdo por parte do
legislativo e executivo. At¢ o momento as emendas ainda ndo foram cumpridas, e
estamos realizando reunides com o gestor para cobra a execu¢do das mesmas, pois
sabemos que ¢ obrigatoria.

a.3) Vereador 3 — Iraquara

Vereador(a) do Municipio: Iraquara-Bahia

Entrevista empirica para analisar a base formativa, a destinagdo, aplicagdo e dificuldades do
or¢amento impositivo no Poder Legislativo dos Municipios baianos como, Barra do Chocga,
Piatd e Iraquara, na figura de 3 vereadores, V1, V2 e V3. Com as seguintes perguntas:

1. Qual a base formativa do or¢amento impositivo daquele municipio?
R: Lei Organica do Municipio e Regimento Interno da Camara Municipal

2. Qual a destinacao dos recursos do orgamento publico impositivo no municipio?
R. Destinagao de 100% do recurso para a Secretaria Municipal de Saude para aquisi¢do
de uma ambulancia (veiculo de pequeno porte) para servir a populagao do Municipio de
Iraquara. Valor R$ 125.790,54 (cento e vinte e cinco mil setecentos e noventa reais e
cinquenta e quatro centavos).

3. Qual a aplicacao e controle do or¢amento publico impositivo no municipio?
R:A Céamara Municipal tem direito a 1,2% do or¢amento, e 50% do recurso deve ser
investido na saude, e os outros 50% ¢ de indicacao livre para outras areas. O controle ¢
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feito apenas pelos Vereadores, mas na pratica, ndo ha essa fiscalizagdo, e deveria ser
acompanhado pelo Tribunal de Contas ou algum outro 6rgao de controle.

4. Qual a importancia do or¢gamento impositivo no desenvolvimento do Municipio?
R: A importancia ¢ que o vereador tem independéncia e autonomia na defesa da
comunidade.

5. Quais as dificuldades enfrentadas para a aplicagao do or¢amento impositivo em projetos
sociais no Municipio?
R: Eu entendo que existe uma ma vontade do gestor para o cumprimento das emendas,
pois 0 mesmo sabe que é obrigatorio, associada questdo politica, pois como a maioria
do Parlamento Municipal ¢ da base do Prefeito, ninguém toma nenhuma atitude enérgica
para a execucao.

b.1) Vereador 1 — Barra do Choca
Vereador(a) do Municipio: Barra do Choca-Bahia

Entrevista empirica para analisar a base formativa, a destinag@o, aplicacdo e dificuldades do
or¢amento impositivo no Poder Legislativo dos Municipios baianos como, Barra do Choga,
Piata e Iraquara, na figura de 3 vereadores, V1, V2 e V3. Com as seguintes perguntas:

1. Qual a base formativa do or¢camento impositivo daquele municipio?
Lei Organica do Municipio e Regimento Interno da Camara Municipal, mas temos
fundamentos também na Constituicao Federal

2. Qual a destinagdo dos recursos do or¢amento publico impositivo no municipio?
R. Destinagao de 50% do recurso para aquisi¢do de medicamentos ndo padronizados
(para criangas com transtorno espectro autista— TEA e para mulheres com fibromialgia).
R$ 66.392,49, e destinacdo de 50% para area do Esporte, em especial para aquisi¢ao de
uniformes para os clubes esportivos de futebol amadores do municipio, no valor de R$
66.392,49, sendo que ambas as indicacdes ja foram executadas pelo Prefeito.

3. Qual a aplicagdo e controle do orgamento puiblico impositivo no municipio?
R: A Camara Municipal tem direito a 1,2% do or¢amento, e 50% do recurso deve ser
investido na saude, e o restante ¢ de indicacdo livre para outras areas. O controle ¢ feito
apenas pelos Vereadores, mas deveria ter um controle dessa execu¢ao pelo Tribunal de
Contas ou Ministério Publico de Contas.

4. Qual a importancia do or¢gamento impositivo no desenvolvimento do Municipio?
R: A principal importancia ¢ poder contribuir com o progresso e desenvolvimento
através do orgamento. O vereador fica limitado a apresentar indicag¢des, requerimentos,
oficios, e projetos de leis, que mesmo apos deliberagdo em Plendrio, o Prefeito ndo se
ver obrigado a executar, e com a emenda impositiva, ele tem obrigatoriedade de cumprir,
e isso faz a diferenga no mandato do Vereador e na vida dos municipes.

5. Quais as dificuldades enfrentadas para a aplicagdo do orcamento impositivo em projetos
sociais no Municipio?
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R: A principal dificuldade, no caso do municipio da Barra do Choga, ¢ ter uma Camara
que quase a totalidade ¢ da base do governo municipal, € que ndo tem disposi¢ao para
cobrar a execu¢do, e muito menos tomar qualquer medida sobre o descumprimento, em
especial a cassagcdo de mandato.

b.2) Vereador 2 — Barra do Choca

ENTREVISTA

Vereador(a) do Municipio: Barra do Choca-Bahia

Entrevista empirica para analisar a base formativa, a destinagdo, aplicacdo e dificuldades do
or¢amento impositivo no Poder Legislativo dos Municipios baianos como, Barra do Choga,
Piata e Iraquara, na figura de 3 vereadores, V1, V2 e V3. Com as seguintes perguntas:

1. Qual a base formativa do orgamento impositivo daquele municipio?
R:Previsdo na Lei Orgéanica do Municipio, e regulamentag¢do no Regimento Interno da
Céamara Municipal.

2. Qual a destinagdo dos recursos do or¢amento publico impositivo no municipio?
R. Apesar da obrigatoriedade da destinacdo de no minimo 50% do recurso para Saude,
a minha destinagdo foi integral, ou seja, 100% do recurso, o valor de R$ 132.784,99
(cento e trinta e dois mil, setecentos e oitenta e quatro reais € noventa e nove centavos)
eu destinei todo pra area da saude. Para reforma da Unidade Basica de Saude do bairro
Pedro Santino, na sede do municipio de Barra do Choca, e para reforma da Unidade
Basica de Satde do Povoado da Cavada, no municipio de Barra do Choga.

3. Qual a aplicagdo e controle do orgamento publico impositivo no municipio?
R: A Camara Municipal dispde de 1,2% da receita corrente liquida do or¢gamento, e 50%
do recurso deve ser investido na saude, e o restante ¢ de indicacdo livre para outras
areas. O controle € feito apenas pelos Vereadores, através da fungao tipica fiscalizatoria.

4. Qual a importancia do orgamento impositivo no desenvolvimento do Municipio?
R: E uma ferramenta muito importante para o Vereador promover politica publica, até
porque tem varias localidades, em especial na zona rural, que o Vereador tem bem mais
acesso que o Chefe do Poder Executivo, e mesmo havendo pedidos do Vereador, o
Prefeito ndo executa, e com as emendas, passa a ser obrigatorio a execugao.

5. Quais as dificuldades enfrentadas para a aplicagdo do orcamento impositivo em projetos
sociais no Municipio?
R: A principal dificuldade, ¢ que mesmo sendo impositiva a execugdo das emendas, na
pratica observamos que nao ha uma boa vontade da gestdo no cumprimento.

b.3) Vereador 3 — Barra do Choca
ENTREVISTA
Vereador(a) do Municipio: Barra do Choca-Bahia

Entrevista empirica para analisar a base formativa, a destinagdo, aplicacdo e dificuldades do
orcamento impositivo no Poder Legislativo dos Municipios baianos como, Barra do Choga,
Piata e Iraquara, na figura de 3 vereadores, V1, V2 e V3. Com as seguintes perguntas:
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1. Qual a base formativa do orgamento impositivo daquele municipio?
R:Lei Organica do Municipio e Regimento Interno da Camara Municipal

2. Qual a destinacao dos recursos do orgamento publico impositivo no municipio?
R: A minha emenda impositiva foi 100% destinada para a area da saude, sendo que 50%
do recurso foi para a reforma da Unidade de Satide Basica do Povoado do Ouro Verde,
no municipio de Barra do Choga-Bahia. R$ 66.392.,49, e os outros 50% do recurso para
aquisicdo de medicamentos para distribuicdo nas Unidades de Saude ou Farmécia
Popular no municipio de Barra do Choga-Bahia, também no R$ 66.392,49. A emenda ja
foi cumprida em sua integralidade pelo Executivo.

3. Qual a aplicagdo e controle do orgamento publico impositivo no municipio?
R: A Camara Municipal tem direito a 1,2% do or¢amento, e 50% do recurso deve ser
investido na satde, e os outros 50% ¢ de indicacdo livre para outras areas. O controle €
feito pela Camara Municipal.

4. Qual a importancia do orgamento impositivo no desenvolvimento do Municipio?
R: E fundamental para o municipio para atender a popula¢io de baixa renda, em Barra
do Choga, por exemplo, mais de 60% da populacdo ¢é baixa renda, e o Vereador consegue
indicar a destinagdo dos recursos para comunidades que mais precisa, porque ele
convive de perto com o Povo, e recebe as reinvindicagdes na Camara.

5. Quais as dificuldades enfrentadas para a aplicagdo do or¢amento impositivo em projetos
sociais no Municipio?
R: Falta qualificacdo técnica do municipio para auxiliar o gestor na execu¢do das
emendas, e seria necessario existir um mecanismo de punigdo em caso de
descumprimento que ndo ficasse atrelado ao Poder Legislativo, porque muitos
Vereadores deixam de cobrar, por ser do mesmo grupo politico do gestor.

c.1) Vereador 1 — Piatd
ENTREVISTA
Vereador(a) do Municipio: Piata-Bahia

Entrevista empirica para analisar a base formativa, a destinagdo, aplicagdo e dificuldades do
or¢amento impositivo no Poder Legislativo dos Municipios baianos como, Barra do Choca,
Piatd e Iraquara, na figura de 3 vereadores, V1, V2 e V3. Com as seguintes perguntas:

1. Qual a base formativa do or¢gamento impositivo daquele municipio?
R: Lei Orgéanica do Municipio e Regimento Interno da Camara Municipal

3. Qual a destinagao dos recursos do orcamento publico impositivo no municipio?
R: Destinacdo de 50% (cinquenta por cento) do recurso para a Saude: Valor R$
51.056,72.
- Aquisi¢do de um aparelho de ar-condicionado para consultério médico, no Hospital do
Municipio de Piata-Bahia;
- Aquisi¢@o de um aparelho de ar-condicionado para a sala de enfermagem, no Hospital
do Municipio de Piata-Bahia;
- Lengdis para as camas hospitalares;
- Uma cortina para o consultorio médico;
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- Uma cadeira de rodas;

- Um biombo hospitalar;

- Cadeiras para a recepgao.

Destinacdo de 50% (cinquenta por cento) do recurso para edificacio da Sede da
Associagdo Comunitaria Manoel Gregorio de Matos no Povoado da Bela Sombra
distrito de Cabralia, no Municipio de Piata-Bahia - Valor R$ 51.056,72.

As emendas ainda ndo foram executadas pelo Prefeito Municipal.

4. Qual a aplicagdo e controle do or¢amento publico impositivo no municipio?
R:A Camara Municipal tem direito a 1,2% do or¢amento, e 50% do recurso deve ser
investido na saude, e os outros 50% ¢ de indicagdo livre para outras areas. Os Vereadores
deveriam fazer esse controle e fiscalizagdo, mas a Camara tem sido inerte nesse sentido,
e o Tribunal de Contas deveria averiguar esse descumprimento orcamentario.

5. Qual a importancia do or¢amento impositivo no desenvolvimento do Municipio?
R: E de suma importancia, porque é o orgamento é uma lei aprovada pela Camara, e um
instrumento que nos proporciona levar politicas publicas para varios setores da
sociedade.

6. Quais as dificuldades enfrentadas para a aplicagdo do orcamento impositivo em projetos
sociais no Municipio?
R: Em um or¢amento, cuja receita corrente liquida ¢ de R$ 93.604.000,00 (noventa e
trés milhdes e seiscentos e quatro mil reais) ndo justifica o Prefeito descumprir a parte
impositiva do or¢camento que ¢ de apenas 1,2% desse valor. Eu entendo que ¢ ma
vontade e, também, inércia por parte do Legislativo que ndo toma as medidas legais
cabiveis, para que tenha um carater pedagogico.

c.2) Vereador 2 — Piatd
ENTREVISTA
Vereador(a) do Municipio: Piata-Bahia

Entrevista empirica para analisar a base formativa, a destinagdo, aplicacdo e dificuldades do
or¢amento impositivo no Poder Legislativo dos Municipios baianos como, Barra do Choga,
Piata e Iraquara, na figura de 3 vereadores, V1, V2 e V3. Com as seguintes perguntas:
1. Qual a base formativa do orcamento impositivo daquele municipio?
R: Lei Organica do Municipio e Regimento Interno da Camara Municipal

2. Qual a destinagdo dos recursos do or¢amento publico impositivo no municipio?

R: Destinagao de 50% (cinquenta por cento) do recurso para aquisi¢do de mobilidrios
para a Unidade de Satde da Familia do Distrito de Iniibia, no Municipio de Piata-Bahia
— Valor R$ 51.056,72.

Destinac¢ao de 50% (cinquenta por cento) do recurso para edificagdo de uma ponte no
Rio da Cachoeira e Salitre, no Municipio de Piata-Bahia - Valor R$ 51.056,72. A emenda
impositiva até o momento ndo foi executada pelo Prefeito.

3. Qual a aplicagdo e controle do orgamento publico impositivo no municipio?
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R: A Camara Municipal tem direito a 1,2% do or¢amento, e 50% do recurso deve ser
investido na satde, e os outros 50% ¢ de indica¢do livre para outras areas. Os Vereadores
nao fazer o papel de fiscalizacdo e ndo tomam as providéncias legais cabiveis.

Qual a importancia do orgamento impositivo no desenvolvimento do Municipio?

R: E importante para o Vereador porque o Vereador é o agente politico que conhece mais
a necessidade da populacdo, sobretudo nos Distritos e Povoados, e as emendas ¢ para
atender setores da sociedade em que algumas politicas publicas ndo chegam.

Quais as dificuldades enfrentadas para a aplicacao do orgamento impositivo em projetos
sociais no Municipio?

R: a principal dificuldade ¢ que os proprios vereadores ndo fazem o papel de
fiscalizagdo, e nao tomam as medidas cabiveis sobre o descumprimento do orgamento,
pois € uma infragdo politico-administrativa passivel de cassacdo de mandato.

c.3) Vereador 3 — Piatd
ENTREVISTA
Vereador(a) do Municipio: Piata-Bahia

Entrevista empirica para analisar a base formativa, a destinagdo, aplicacdo e dificuldades do
or¢amento impositivo no Poder Legislativo dos Municipios baianos como, Barra do Choca,
Piata e Iraquara, na figura de 3 vereadores, V1, V2 e V3. Com as seguintes perguntas:

1.

Qual a base formativa do or¢amento impositivo daquele municipio?
R:Lei Orgéanica do Municipio e Regimento Interno da Cadmara Municipal

Qual a destinagdo dos recursos do orcamento publico impositivo no municipio?
R:Destinac¢ao total do recurso para aquisi¢do de uma ambulancia (veiculo de pequeno
porte) para servir as Comunidades da Bocaina, Moco, Carrapicho e Conceicdo, na drea
da Satde do Municipio de Piata-Bahia — Valor R$ 102.113,45.

Qual a aplicag@o e controle do orgamento publico impositivo no municipio?

R:A Camara Municipal tem direito a 1,2% do orcamento, e 50% do recurso deve ser
investido na saude, e os outros 50% ¢ de indicacdo livre para outras areas. Confesso que
ndo vejo qualquer controle sendo feito, a ndo ser as contas do gestor que sao apreciadas
pelo TCM, e esse papel deveria ser feito pelos Vereadores.

Qual a importancia do or¢amento impositivo no desenvolvimento do Municipio?

R: A importancia € porque as Emendas Impositivas ddo autonomia e independéncia para
o mandato do Vereador, ele passa a ter o poder de direcionar uma pequena parcela do
orgamento para execucdo de coisas fundamentais para a populagao.

Quais as dificuldades enfrentadas para a aplicacao do orgamento impositivo em projetos
sociais no Municipio?

R: A principal dificuldade t4 faltando gestao por parte do Executivo, porque no caso do
nosso municipio o gestor conhece o instituto do orgamento impositivo, inclusive tem
formacdo na area de contabilidade publica, e também, preciso reconhecer que hd uma
omissao por parte do Legislativo, pois até o0 momento ndo houve nenhuma penalizagdo
pelo descumprimento do or¢amento.



138

APENDICE C - Entrevistas com as Secretarias de Saude e Infraestrutura e controladoria

ENTREVISTA

Analisar a base formativa, destinagdo, aplica¢do e dificuldades relacionadas ao orgamento
impositivo no Poder Legislativo dos Municipios.

Entrevista com a Secretaria de Saude

1. Qual ¢ a base formativa do orgamento publico impositivo utilizado para os projetos da
Secretaria de Satide no municipio?
R: A Lei Organica do Municipio

2. Como os recursos do orcamento impositivo sdo destinados para acdes e projetos na area
da saude?
R: A uma obrigacao, pela Constituicdo Federal e pela Lei Organica do Municipio, que
50% do recurso destinado aos Vereadores, a titulo de emendas impositivas, devem ser
destinado a acdes e programas de saude.

3. De que forma ¢ realizada a aplicagdo e o controle dos recursos do orcamento publico
impositivo na saude municipal?
R: Como os valores indicados por cada Vereador foram insuficiente para a execugdo
das referidas emendas, essa matéria ¢ levada ao Conselho Municipal de Satde para que
seja dado uma outra destinag@o ao recurso, porém, dentro da area da saude. O Conselho
reorganiza essa destinagao.

4. Qual ¢ a relevancia do or¢camento impositivo para o desenvolvimento e fortalecimento
das politicas publicas de saude no municipio?
R: Entendemos que recurso ¢ importante, porém ndo de forma impositiva. Os
Vereadores ndo conhecem a real necessidade da satide, mas sim, o Secretario de Saude
e o Conselho Municipal de Satde. Essas emendas deveriam ser destinadas para a area
da satde, mas, sem especificacdo, € o gestor que daria o destino final.

5. Quais as principais dificuldades enfrentadas na aplica¢do do orgamento impositivo em
projetos e programas de saide no municipio?
R: As indicacdes, através das emendas, sdo desproporcionais. As indicacdes sdo boas,
mas destoa da realidade.

Entrevista com a Secretaria de Infraestrutura

1. Qual ¢ a base formativa do orcamento publico impositivo aplicado aos projetos da
Secretaria de Infraestrutura no municipio?
R: A base legal esta na Lei Organica e na Constitui¢ao

2. Como os recursos do orcamento impositivo sdo destinados para obras e melhorias na
infraestrutura municipal?
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R: Pelo que entendi, 50% desse recurso ¢ exclusivo da satude, e os outros 50% pode ser
indicado para qualquer area.

De que forma ¢ feita a aplicagdo e o controle dos recursos do orgamento publico
impositivo na area de infraestrutura?

R: Eu acho que controle aqui ¢ feito pela Secretaria de Administra¢ao e Finangas. Eles
que vao me direcionar como irei aplicar esse recurso que sera destinado para a minha
pasta

Qual ¢ a importancia do orcamento impositivo para o desenvolvimento das politicas de
infraestrutura e urbaniza¢ao no municipio?

R: Acho uma ferramenta importantissima. Fui candidato a Vereador na ultima eleigao,
e estava sonhando em poder fazer uso desse instrumento, porém nao conseguir éxito nas
urnas. Os Vereadores podem mudar a realidade de varias comunidades com esse
instrumento.

Quais as dificuldades enfrentadas para a aplicacdo do or¢gamento impositivo em projetos
de infraestrutura no municipio?

R: A principal dificuldade, é porque o valor geralmente é pouco para o que os Vereadores
querem fazer.

ENTREVISTA - CONTROLADOR PIATA

Entrevista com os controladores internos

Analisar a base formativa, destinagdo, aplica¢ao e dificuldades relacionadas ao or¢amento
impositivo no Poder Legislativo dos Municipios.

1.

4.

Qual a base legal e normativa que orienta o orcamento publico impositivo no seu
Municipio?

R: Constituicao Federal, Lei Organica do Municipio e Regimento Interno da Camara de
Vereadores.

Como sdo definidas as prioridades para a destinagdo dos recursos do or¢amento
impositivo no municipio?

R: Na realidade de Piatd, 1,2% da receita corrente liquida do orcamento ¢ destinada a
Camara Municipal, e apds o rateio ente 11 vereadores, 50% do recurso deve ser
destinado a saude e os outros 50% ¢ de livre destinagao.

Quais mecanismos e ferramentas de controle interno sdo utilizados para monitorar a
aplicacdo do or¢gamento publico impositivo?

R: Nao temos implementado nenhum tipo de controle de monitoramento da aplicagao
do orgamento impositivo.

Na sua percepg¢ao, qual a relevancia do orgamento impositivo para o desenvolvimento
de politicas publicas e projetos sociais no municipio?

R: Penso que o orgamento impositivo tem mais relevancia em municipios com maior
receita propria decorrente de tributos sobre servigos locais, pois nos municipios com
receitas proprias limitadas, as acdes muitas vezes ja sdo direcionadas pelas fontes dos
recursos recebidos, restando pouca margem para dinamizar sua aplicacao.
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5. Quais os principais desafios enfrentados pelo controle interno para garantir a correta
aplicacdo e fiscalizacdo do orgamento publico impositivo?
R: Os desafios estdo diretamente ligados a limitacdo de recursos, como mencionado
anteriormente, no sentido de definir os procedimentos para reverter o quadro e assim,
atender a imposicao definida neste orcamento.

ENTREVISTA

Entrevista com os controladores internos

Analisar a base formativa, destinagdo, aplica¢dao e dificuldades relacionadas ao or¢amento
impositivo no Poder Legislativo dos Municipios.

1. Qual a base legal e normativa que orienta o or¢amento publico impositivo no seu

Municipio?

R: A Constitui¢ao Federal, Lei Organica do Municipio e Regimento Interno da Camara.

2. Como sdo definidas as prioridades para a destinacdo dos recursos do orcamento
impositivo no municipio?

R: 1,2% da receita corrente liquida do or¢amento ¢ destinada ao Poder Legislativo, e

dividido igualmente entre os 13 vereadores, sendo que a metade do recurso

obrigatoriamente ¢ destinado a saude e a outra metade pode ser indicado para as diversas
areas do municipio.

3. Quais mecanismos e ferramentas de controle interno sdo utilizados para monitorar a
aplicacdo do or¢amento publico impositivo?

R: Com a alteracdo e inclusdo das emendas impositivas na Lei Organica Municipal no
ano de 2022, foi possivel inclui-las ao orcamento municipal apenas na LOA de 2024. O
percentual de 1,2 % da receita corrente liquida do municipio preveé a destinagdo, em sua metade,
a agoes e servicos publicos de satude, conforme previsto na Lei Organica do Municipio. Quanto
aos mecanismos e ferramentas utilizadas para o controle de tais aplicagdes de recursos, tem-se
o sistema contdbil, capaz de gerar relatérios com listagens de pagamentos com dotacgdes
especificas, sendo possivel identificar as agdes, servicos ou obras executadas através do
histérico registrado no pagamento, em nota de empenho ou liquidagao.

4. Na sua percep¢ao, qual a relevancia do orcamento impositivo para o desenvolvimento
de politicas publicas e projetos sociais no municipio?

R: O orgamento impositivo tem grande importancia para garantir o desenvolvimento de
politicas publicas e projetos sociais no municipio, visto que poderdo ser definidos
acoes/projetos voltados aos interesses e necessidades da comunidade. Porém, pode ocorrer a
concentracdo de acdes a publicos, regides ou bairros especificos, ao invés de serem
consolidadas politicas publicas que abranjam toda a comunidade. Além disso, deve-se haver a
realizacdo de estudos de viabilidade técnica para garantir que as emendas impositivas possam
ser viaveis e concretizaveis.
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5. Quais os principais desafios enfrentados pelo controle interno para garantir a correta
aplicacdo e fiscalizacdo do orgamento publico impositivo?

R: De fato, por tratar-se de algo recente no municipio de Barra do Choga, temos como
desafios a falta de capacitagdes, orientagdes dos Orgaos de controle externo e ferramentas
padronizadas para os municipios.

E necessério o estudo para criagdo de novas ferramentas para mensurar a execugio do
or¢amento impositivo, tanto por parte do municipio como pelos 6rgaos de controle externo, o
que podera minimizar as dificuldades quanto a sua correta aplicagdo e fiscalizagdo. Também ¢
importante a realizagdo de treinamentos e capacitagdes para que os municipios tenham
conhecimento e possam praticar conforme orientacdes disponibilizadas.

Cabe a toda comunidade, ao controle interno municipal, aos 6rgaos de controle externo,
aos proprios vereadores a fiscalizagdo para garantir a eficiéncia e eficacia na aplicacdo dos
recursos publicos, assim como a transparéncia de todos os atos, contribuindo para o bem
coletivo, em detrimento do individual, evitando assim, os conflitos de interesses.

ENTREVISTA

Entrevista com os controladores internos

Analisar a base formativa, destinagdo, aplicacdo e dificuldades relacionadas ao orgamento
impositivo no Poder Legislativo dos Municipios.

1. Qual a base legal e normativa que orienta o orcamento publico impositivo no seu
municipio?
R: Lei Organica do Municipio de Iraquara

2. Como sao definidas as prioridades para a destinacdo dos recursos do orcamento
impositivo no municipio?
R: Os Vereadores dispoem de 1,2% da receita corrente liquida do orcamento. No
minimo 50% desse percentual deve ser investido em agdes e programas de saude, e 50%
de destinagao livre.

3. Quais mecanismos e ferramentas de controle interno sdo utilizados para monitorar a
aplicacdo do or¢gamento publico impositivo?
R: Por ser uma novidade no nosso Municipio, ja que a Emenda a LOM data de
12 de dezembro de 2022, passando efetivamente a ser imposta pelo vereador(a) a indicar
a emenda a partir da Lei Orcamentaria de 2024, no exercicio de 2024 nao foi criado se
quer uma acdo e ou agdes especificas no or¢amento pra alocarmos os recursos das
emendas, ao final conseguimos as duras penas cumprir e demonstrar ao Orgdos de
Controle.
Para o exercicio de 2025 j4 foi melhor elaborada as emendas, bem como criamos agdes
especificas e a destinacdo imposta pelas emendas também foi objeto de diversas
reunides entre Controle, Secretarios e os representantes do Legislativo.

4. Na sua percep¢ao, qual a relevancia do orcamento impositivo para o desenvolvimento
de politicas publicas e projetos sociais no municipio?
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R: Entendemos ser uma excelente ferramenta de atuacdo do Legislativo em prol dos
menos favorecidos, tendo em vista que, em cidades pequenas na grande maioria das
vezes € na casa do Vereador, do assessor, que as demandas de satde e da comunidade
em si sdo trazidas e desta forma tornando o Legislativo cada vez mais forte, ja que terdo
o poder de alocar parte dos recursos publicos, que antes era prerrogativa exclusiva do
Executivo, raras sdo as excecdes. E observe que a Emenda conforme o nome ja diz, é
impositiva, ndo existe a possibilidade de o Gestor driblar e desviar a rota.

5. Quais os principais desafios enfrentados pelo controle interno para garantir a correta
aplicacdo e fiscalizagdo do orgamento publico impositivo?
R: Os principais desafios da nossa gestao para garantir a correta aplicagcdo, nao s6 das
emendas impositivas, bem como de todo o or¢amento municipal, esbarra na falta de
pessoal qualificado e equipamentos para atuar nos processos internos e externos. Na
maioria das vezes somos obrigados a utilizar de assessorias, que na realidade sdo
prestadores de servigos ao ente e ndo consultores, ja que precisam meter a mao na massa.

ENTREVISTA

Analisar a base formativa, destinagdo, aplica¢ao e dificuldades relacionadas ao or¢amento
impositivo no Poder Legislativo dos Municipios.

Entrevista com a Secretaria de Saude

1. Qual ¢ a base formativa do orgamento publico impositivo utilizado para os projetos da
Secretaria de Satde no municipio?
R: A Lei Organica do Municipio e a Constitui¢do Federal

2. Como os recursos do orgamento impositivo sdo destinados para acdes € projetos na area
da satde?
R: A Lei Organica do Municipio diz que 50% do recurso deve ser indicado para agdes e
programas de saude, e 50% ¢ destinacao livre.

3. De que forma ¢ realizada a aplicacdo e o controle dos recursos do orgamento puiblico
impositivo na satide municipal?
R: O controle ¢ realizado pela Controladoria e Contabilidade do Municipio.

4. Qual ¢ a relevancia do or¢camento impositivo para o desenvolvimento e fortalecimento
das politicas publicas de satide no municipio?
R: E de suma importéncia esse recurso no municipio, e as emendas que foram indicadas
pelos Vereadores para satde, a exemplo de aquisicdo de medicamentos nao
padronizados (para criangas com transtorno espectro autista — TEA e para mulheres com
fibromialgia), e reformas de Unidades de Saude da Familia, foram integralmente
atendidos.

5. Quais as principais dificuldades enfrentadas na aplicacdo do orgamento impositivo em
projetos e programas de satide no municipio?
R: A principal dificuldade, ¢ que deveria haver um melhor didlogo entre o Executivo e
o Legislativo, para que as indicacdes fossem mais adequadas a realidade local.
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ENTREVISTA

Analisar a base formativa, destinacdo, aplicagdo e dificuldades relacionadas ao orgamento
impositivo no Poder Legislativo dos Municipios.

Entrevista com a Secretaria de Saude

1. Qual ¢ a base formativa do orgamento publico impositivo utilizado para os projetos da
Secretaria de Satide no municipio?
R: A Lei Organica do Municipio

2. Como os recursos do orcamento impositivo sdo destinados para agdes e projetos na area
da saude?
R: A Lei Organica do Municipio de Iraquara determina que 50% do recurso destinado
aos Vereadores devem ser destinado a acdes e programas de satde.

3. De que forma ¢ realizada a aplicag@o e o controle dos recursos do or¢amento publico
impositivo na saide municipal?
R: As emendas parlamentares impositivas sao destinadas a agdes e servicos
previamente aprovados, como aquisi¢ao de equipamentos, reforma e manutengdo de
unidades de satde. O controle desses recursos ¢ realizado por meio da Controladoria
Municipal e do Conselhos de Satde. Além disso, os repasses e a execugdo das despesas
sdo monitorados pelo Sistema de Gestdo Or¢amentaria e Financeira do municipio.

4. Qual ¢ a relevancia do orgamento impositivo para o desenvolvimento e fortalecimento
das politicas publicas de saude no municipio?
R: O orgamento impositivo € uma ferramenta importante para descentralizar as decisdes
orcamentdrias e garantir a alocagdo de recursos em 4reas prioritarias para a populagao.
Ao permitir que os vereadores direcionem parte do orcamento para demandas
especificas, ele possibilita a ampliacdo e a qualificacdo dos servicos de satude, tornando
o atendimento mais acessivel e eficiente.
Além disso, o orgamento impositivo fortalece o controle social, pois possibilita que os
representantes eleitos atuem de forma mais proxima as necessidades reais da
comunidade. Isso pode resultar em melhorias na infraestrutura das unidades de saude,
na aquisi¢do de insumos e medicamentos e no refor¢o de programas de atendimento a
populagdo.

5. Quais as principais dificuldades enfrentadas na aplicacdo do orcamento impositivo em
projetos e programas de saude no municipio?
R: Um dos principais desafios estd na falta de conhecimento, por parte dos vereadores,
sobre a realidade e as reais necessidades da rede de sailde municipal. Muitas vezes, as
emendas sdao propostas sem um dialogo prévio com os técnicos da Secretaria de Saude,
0 que pode gerar incompatibilidades com o planejamento municipal e dificuldades na
execucao dos projetos.
Outro obstaculo ¢ a burocracia na liberagdo dos recursos, que pode atrasar a
implementa¢do das agdes. Além disso, algumas emendas exigem contrapartidas
financeiras do municipio, o que pode ser um problema em cenarios de restricao
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orcamentaria. A necessidade de cumprir prazos legais e a adaptacdo das emendas as
normativas vigentes também podem dificultar a efetivagao dos investimentos previstos.
Para melhorar esses problemas, ¢ essencial um maior alinhamento entre os vereadores
e a equipe técnica da Secretaria de Saude, garantindo que os recursos sejam destinados
de forma eficiente e contribuam efetivamente para a melhoria dos servigos prestados a
populagdo.

Entrevista com a Secretaria de Infraestrutura

1. Qual ¢ a base formativa do orcamento publico impositivo aplicado aos projetos da
Secretaria de Infraestrutura no municipio?

R: a Lei Orgéanica do Municipio e o Regimento Interno da Camara

2. Como os recursos do orgamento impositivo sdo destinados para obras ¢ melhorias na
infraestrutura municipal?

R: Os Vereadores indicam no minimo 50% do recurso para a area da saude, e alguns
acabam destinando 50% para a area de infraestrutura.

3. De que forma ¢ feita a aplicagdo e o controle dos recursos do orgamento publico
impositivo na area de infraestrutura?

R: Como se trata de uma novidade, ndo sabemos ainda como realizar esse controle. Mas
se for destinado para a infraestrutura, nos iremos executar.

4. Qual ¢ a importancia do orgamento impositivo para o desenvolvimento das politicas de
infraestrutura e urbaniza¢do no municipio?

R: Entendo que o or¢amento impositivo € importante, porém, geralmente o valor ¢
insuficiente para atender as solicitagdes dos Edis.

5. Quais as dificuldades enfrentadas para a aplicagdo do orcamento impositivo em projetos
de infraestrutura no municipio?

R: A principal dificuldade ¢ que na realidade do nosso municipio, cada Vereador representa
um distrito ou povoado, e geralmente as indicacdes na area de infraestrutura para esses
locais, tem um valor insuficiente para concretizar a execugdo. Ou eles fazem as
indicagdes conjuntas para um mesmo fim, ou acaba, em algumas situagdes tornando
inviavel a execugao.



