Camara Municipal de Mococa — ‘

PODER LEGISLATIVO

PROJETO DE EMENDA A LEI ORGANICA 12021

Altera o § 1° e § 4° do Artigo 139-A da Lei
Organica do Municipio de Mococa.

Art. 1°. Fica alterado o § 1° e § 4° da Lei Orgénica do Municipio de Mococa, que passam a
vigorarem com a seguinte redag@o:

Art. 139-4 (...)
()

§ 1° As emendas individuais ao projeto de lei orcamentdria serdo
aprovadas no limite de 1,2% (um inteiro e dois décimos por cento) da
receita corrente liquida prevista no projeto encaminhado pelo Poder
Executivo, devendo 50% (cinquenta por cento) desse percentual ser
destinada a acées e servigos publicos de saude.

()

§ 4° E obrigatéria a execug¢do orcamentaria e fi inanceira das
programagdes a que se_refere o § 1° deste artigo, em montante
correspondente a 1,2% (um inteiro e dois décimos por cento) da
receita corrente llqmda prevista no projeto encaminhado pelo Poder
Executivo, conforme os critérios para a execugdo equitativa da
programagdo definidos no Plano Plurianual, na Lei de Diretrizes
Orcamentarias e na Lei Orcamentaria.

Art. 2° Revogadas as disposi¢des em contrario, esta Proposta de Emenda a Lei Orgéanica entra
em vigor na data de sua publicagéo, produzindo seus efeitos a partir da execug@o orgamentaria
subsequente ao ano de sua aprovagao.
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JUSTIFICATIVA

A presente proposta visa incluirno § 1°¢ § 4° do Artigo 139-A da Lei Orgénica
do Municipio de Mococa a adequagéo da porcentagem, nos moldes do estabelecido Emenda

Constitucional n® 86/2015, que alterou os artigos 165, 166 e 198 da Constitui¢do Federal, com
intuito de tornar obrigatéria a execugdo da programagao or¢amentéria que especifica.

A presente Emenda a Lei Organica Municipal tem o objetivo de alterar no aqui
nominado “orgamento impositivo”, no ambito do Municipio de Mococa — SP, passando dos
atuais 0,3% para 1,2%. Importante frisar que as emendas sdo instrumentos que os parlamentares
possuem para participar da elaboragdo do or¢camento anual, nas quais os agentes politicos
procuram aperfeigoar a proposta encaminhada pelo Poder Executivo, visando uma melhor
alocacdo dos recursos publicos. E 0 momento oportuno de acrescentarem novas programagdes
or¢amentérias com 0 objetivo de atender as demandas das comunidades que representam.

Nio se quer com isso impor restrigdes ao Poder Executivo, ao contrario, 0s
Vereadores conhecem os micro problemas do Municipio, os mesmos andam nas bases, ouvem
e veem as dificuldades dos moradores, em seus bairros, ruas e residéncias.

A exemplo da Camara dos Deputados Federais e Senadores que conseguiram a
aprovagio da Emenda Constitucional n° 86, de 2015, justifica o interesse desta Casa de Leis no
presente projeto, indicando, portanto, que estd em sintonia com os interesses nacionais e,
também, com o interesse da populag¢do. Desse modo, tendo em vista que este Projeto & Lei
Organica do Municipio de Mococa vai ao encontro dos anseios da populagdo mocoquense,
quanto ao compromisso de execugdo de rmelhorias no Municipio, conta-se com o apoio dos
demais pares para a aprovagdo da matéria em pauta. ~

Vejamos o Comunicado SDG n. 018/2015, expedido pelo Secretario-Diretor
Geral do Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo, o Comunicado SDG n. 18/2015
salienta que as alteragdes constitucionais devem ser observadas pelo Estado e pelos
Municipios por ocasido da elaboragdo de suas respectivas leis orgamentdrias anuais,
atentando-se ao limite estabelecido no § 9° do art. 166, qual seja, 1,2% da receita
corrente liquida.

Nesse passo, para efeitos de compreensdo, ¢ importante a transcri¢do de
trecho do aludido comunicado da SDG: i

COMUNICADO SDG N. 018/2015

O Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo COMUNICA aos
6rgdos jurisdicionados que em razdo das Emendas Constitucionais n°
85 e 86, respectivamente, promulgadas em 26 de fevereiro e 17 de
margo de 2015 deverdio ser observados, na execugdo orgamentaria, 0s
procedimentos seguintes:

. Com a promulgagio da Emenda Constitucional n. 85, de 2015, e
tendo somente em vista as atividades de ciéncia, tecnologia e inovagao,
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os mecanismos da transposi¢do, remanejamento ou a transferéncia de
recursos orgamentarios (art. 167, VI, da CF), ndo mais exigem a prévia
autorizagdo legislativa, bastando, para tanto, decreto do Poder Executivo.
2. De reiterar que tal exoneragdo alcan¢a apenas as agdes de ciéncia,
tecnologia e inovagdo; para todas as demais areas ha de se ter, quanto a
transposi¢des, remanejamentos ou transferéncias, prévia e moderada
autorizacdo na lei de diretrizes orgamentarias (LDO) ou em diploma
especifico, tal qual tem decidido esta Corte.
3. A_menos que demonstrados impedimentos técnicos_avalizados pelo
Legislativo, as _emendas individuais (parlamentares) ao orcamento
serio_de execuciio obrigatoria. E o que determina a Emenda n° 86,
de 2015, ao incluir o § 9° ao artigo 166 da Constituicdo.
4. Tais_emendas estio limitadas a 12% da receita corrente liquida
do ano anterior e metade desse percentual (0.6%) sera destinado a
aplicacio obrigatéria_em acdes e servicos de Saide.
- 5. Esse percentual de 0,6% na Salide ndo podera financiar despesas de
pessoal ou encargos sociais.
6. Fruto das sobreditas emendas ao orgamento de outros niveis de
governo, as transferéncias voluntarias ndo ingressardo na receita corrente
liquida do ente beneficiado; isso, para apuragio do limite da despesa de
pessoal. E o que preceitua o § 13, do art. 166, da Constituigdo.
7. Até 0,6% da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior,
os Restos a Pagar poderdo ser computados no orgamento impositivo em
questdo (art. 166, § 16, da Constituig#o).
8. Caso haja a. limitagio de empenho prevista no art. 9°, da Lei de
Responsabilidade Fiscal, os gastos nio obrigatérios serdo contingenciados
na mesma propor¢io que os relativos as emendas de execugdo obrigatéria.

Ja

E o que reza o art. 166, § 17, da Constituigdo. (grifo nosso).

Ao interpretar que as intervengdes produzidas pela EC n. 86/2015 seriam
automaticamente aplicdveis aos orgamentos estaduais e municipais, afora
a erronea compreensio quanto a classificagio doart. 166 como norma

. central, a conclusdo obtida pela Corte de Contas paulista arrostou a
propria Constituigdo, pois subtraiu daqueles entes a capacidade de auto-
organizagao.

Segundo a doutrina do professor Raul Machado Horta, as normas
centrais, como também as normas de reprodugdo, devem ser utilizadas
cum granu salis. Isso porque sua aplicagdo desarrazoada pode
comprometer a principal caracteristica do Estado federal, que ¢ a
autonomia dos entes federados frente ao poder central desempenhado pela
Unifo, isso porque, convergindo em leis nacionais, “encerram norma de
carater geral, obrigando os suditos da Federagdo e as préprias pessoas
politicas” (CAMPOS, 1995, p. 41). ’ 3

Por essa razio, Machado Horta assinala que:

A introdugdo de normas centrais da Constituicdo Federal no dominio da
Constitui¢do do Estado Federado, no exercicio da atividade constituinte,
converte o ordenamento constitucional do Estado em ordenamento misto
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na sua composi¢do normativa, uma parte provindo do poder autonomo
de auto-organizagdo € a outra resultando da transposigdo das normas
centrais da Constitui¢io Federal para o campo normativo da Constituigdo
Estadual. Salvo na hipotese de normas centrais da Federagdo — direitos
fundamentais, separagdo de poderes, forma de Governo e de Estado —
, que independem de transposigdo normativa e’ sdo dotadas de
imediatidade, as normas centrais de outra natureza reclamam atividade
do o6rgdo constituinte estadual, para integracdo dessas normas na
organizagdo constitucional do Estado. E competéncia do constituinte
estadual a atividade de transplantagio das normas centrais que devem
integrar a organizagdio do Estado e do Municipio. A inércia,
caracterizando descumprimento de preceito fundamental, configura omisséo
corrigivel pelo Supremo Tribunal Federal (BRASIL, Constituigdo, art. 102,
paragrafo (inico). ;

O equilibrio na dosagem do volume das normas centrais da Constitui¢do
Federal tem o relevo de condicdo essencial, para assegurar a organizagio
e o funcionamento do complexo sistema federal de Estado. O retraimento

_extremado na concepgdo de normas centrais tende a refluir a organizagéo
do Estado ao esquema confederativo, com sacrificio dos poderes da
Unido. A pletorica adogdo de normas centrais tende a infletir a concepg@do
federal no rumo do esquema normativo unitario, com negagao da
autonomia organizatéria do Estado. (HORTA, 1997, p. 178).

Fonte: O orgamento impositivo aos estados e aos municipios de César Auguto
Carra — anexo) :
,htto:/’/consu]ta‘siscam.com.br/cama.rairacemapolis/amuivo?ld=1 5423

4

Pelas razdes expostas, aguardo a devida analise deliberac?o desta Casa de Leis.
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COMUNICADO SDG N° 018/2015

0 Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo COMUNICA aos
brgdaos jurisdicionados gue em razao das Emendas Constitucionais n° 85 e
86, respectivamente, promulgadas em 26 de fevereiro e 17 de margo de
2015 deverao ser observados, na execugao orcamentaria, OS procedimentos
seguintes:

1s Com a promulgacdo da Emenda Constitucional n°® 85, de 2015 e
tendo somente em vista as atividades de ciéncia, tecnologia e
inovag¢do, os mecanismos da transposigao, remanejamento ou a

transferéncia de recursos orcamentarios (art. 167, VI, da CF), nao
mais exigem a prévia autorizacgao legislativa, pastando, para tanto,
decreto do Poder Executivo.

2. De reiterar que tal exoneracdo alcanga apenas as acdes de
ciéncia, tecnologia e inovacdo; para todas as demais areas ha de se
ter, quanto a transposigdes, remanejamentos Ou transferéncias,

prévia e moderada autorizagaoc na lei de diretrizes orcamentarias
(LDO) ou em diploma especifico, tal qual tem decidido esta Corte.

3. A menos due demonstrados impedimentos técnicos avalizados
pelo Legislativo, as emendas individuais (parlamentares) ao
orcamento serao de execugao obrigatéria. E o que determina a Emenda
n° 86, de 2015, ao incluir o § 9°, ao artigo 166, da Constituicgao.

4. Tais emendas estao limitadas a 1,2% da receita corrente
liquida do ano anterior e metade desse percentual (0,6%) sera
destinado a aplicacao obrigatéria em agdes ¢ servicos de Saude.

5 Esse percentual de 0,6% na Saude ndo podera financiar

despesas de pessoal ou encargos sociais.

6. Fruto das sobreditas emendas ao orgamento de outros niveis
de governo, as transferéncias voluntarias nao ingressardo na
receita corrente liquida do ente beneficiado; isso, para apuragao
do limite da despesa de pessoal. E o que preceitua o § 13, do art.
166, da Constituicgao.

7. Até 0,6% da receita corrente liquida realizada no exercicio
anterior, os Restos a Pagar poderao Sser computados no orcamento
impositivo em questdo (art. 166, § 16, da Constituicgéo) .

8. Caso haja a limitacéao de empenho prevista no art. 9°, da Lei
de Responsabilidade Fiscal, os gastos nao obrigatérios serao
contingenciados na mesma proporgdo dque OS relativos as emendas de
execucgao obrigatodria. E o gque reza O atrt. 166, s 17, da
Constituigao.

SDG, 28 de abril de 2015.

SERGIO CIQUERA ROSSI
SECRETARIO-DIRETOR GERAL AJ
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Resumo: Este artigo aborda a inovacdo trazida
pela Emenda Constitucional n. 86/2015 e sua
aplicabilidade imediata, ou ndo, aos demais
entes da Federagao. Realizando uma ponderacao
critica acerca do conceito atribuido pela emenda
constitucional ao orcamento impositivo, este
artigo salienta que mesmo antes da referida
modificagdo constitucional a lei orcamentaria
ja deveria ser considerada como detentora de
natureza mandatéria. Apesar de se classificar
como mandatério, o or¢amento impositivo nao
pode ser automaticamente aplicavel aos Estados,
aos Municipios e ao Distrito Federal — como
fez prevalecer o Comunicado SDG n. 018/2015,
expedido pelo Tribunal de Contas do Estado de Sao
Paulo —, pois, além da conotacdo eminentemente
politica de sua promulgacdo, aquele nido se
qualifica como uma norma central. Nesses termos,
e apos efetuar uma digresséo acerca das principais
particularidades envolvendo a tramitacdo da
emenda no Congresso Nacional, este artigo conclui
que amanutencao da ideia perpassada pelo aludido
comunicado viola o pacto federativo, fulminando
parcela da capacidade de autoadministracao
outorgada pela Constituicao aos demais entes.

Abstract: This paper discusses the innovation
introduced by the Amendment to the Constitution
n. 86/2015, and their immediate applicability,
or not, to other members of the federation.
Performing a critical consideration about the
concept assigned by constitutional amendment
to the imposing budget, this paper points out that
even prior to that constitutional amendment, the
budget law should have already been considered as
having mandatory nature. Although it is classified
as mandatory, the imposing budget can not be
automatically applicable to states, municipalities
and the Federal District — as they enforce the
SDG Notice 018/2015, issued by the Audit Office
of the State of Sdo Paulo — because in addition to
the highly political connotation of its enactment,
does not qualify as a central norm. In these terms,
and after making a digression about the main
characteristics involving the processing of the
amendment in Congress, this paper concludes
that maintaining the idea permeated by the said
statement violates the federal pact, glaring portion
of the self-management capabilities granted by the
Constitution to other entities.

Palavras-chave: Emenda Constitucional n. 86/2015. Orcamento impositivo. Norma central. Estados.

Municipios.

Keywords: Constitutional Amendment n. 86/2015. Imposing budget. Central Standard. States. Counties.
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1 INTRODUCAO

Recentemente foi promulgada, pelas Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, a Emenda
Constitucional n. 86, de 17/03/2015, que, acrescentando os §§ 9° a 18 ao art. 166 da Constituicao,
acabou por concretizar aimplementagao do chamado orcamento impositivo.

Caracterizado pela necessidade de observancia, por parte do Poder Executivo, das emendas
individuais de autoria parlamentar, o orgamento impositivo, nos moldes tracados pela aludidaemenda
constitucional, limitou-se a 1,2% da receita corrente liquida prevista no projeto encaminhado pelo
Poder Executivo a respectiva Casa Congressual.

Ocorre que muito além de simplesmente obrigar o Poder Executivo a honrar as provisoes realizadas a
titulo de emendas parlamentares, dentre os questionamentos que podem emergir, 0 mais atual, para
efeitos de estudo, situa-se na aplicabilidade imediata, ou nao, do orgamento impositivo aos demais
entes da Federagao.

Silente, o texto constitucional, quanto a tal determinagéo, a extensao automatica, ou nao, do
orcamento impositivo aos Estados, Municipios e Distrito Federal, comecou a ocupar parcela
do cenério juridico nacional, tratando-se, ainda, de discussao incipiente, dada a precocidade da
modificacdo.

Para efeitos praticos deste artigo, e delimitando o ambito de atuacao dogmatica, a titulo ilustrativo
tentar-se-a solver a discussdo analisando os argumentos prés e contra a tal extensao, tomando como
base a conclusdo obtida pelo Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo no Comunicado SDG n.
018/2015, de autoria de seu secretério-diretor geral.

Assim, gravitando a discussao em torno de ser, ou nao, a ECn. 86/2015 uma norma central, este artigo,
buscando atender aos trés principios da légica juridica, abordard, na primeira secao, os aspectos
gerais acerca do orcamento impositivo, e daquele talhado pelo Congresso Nacional. Logo em seguida
discorrera sobre o processo de tramitagdo da EC n. 86/2015 e suas originarias proposicoes para, ao fim,
destacando as principais particularidades, concluir se as recentes modificacoes se aplicam, ou nao,
automaticamente aos demais entes da Federacao.

2 ORCAMENTO IMPOSITIVO

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 destinacdo de tais quantias a realizacao das
necessidades publicas, pois, nao visando ao lucro, o Estado nao pode cobrar mais do que os dispéndios
que lhes séo imputados.

Instrumentalizando-se aquela destinacdo, na chamada atividade financeira do Estado, a principal
ferramenta desta atividade é o orcamento publico, pois nele constam as decisées politicas tomadas
pelo administrador com o objetivo de satisfagao dos interesses coletivos.

Muito mais do que um mero documento de estimacao e fixacao das receitas e despesas, 0 orcamento,
no vigente verbo constitucional, constitui um verdadeiro sistema integrado de planejamento, de
sorte que na literalidade do art. 165 da Constituicao da Republica, revestindo-se de um verdadeiro
orcamento-programa, o orgamento publico, composto pelo orcamento fiscal, de investimento e da
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seguridade social, passa “a constituir etapas do planejamento de desenvolvimento econémico e
social — ou, se quiser, contetido dos planos e programas nacionais, regionais e setoriais, na medida
em que estes tém que se compatibilizar com o plano plurianual” (SILVA, 2012, p. 701).

Desbordando da simples teoria classica do orcamento, que pode ser resumida nos estudos
desenvolvidos por Paul Laband, Gaston Jéze e Léon Duguit, o orcamento, em sua feicio atual — e
talvez em um dos mais nevralgicos pontos de discussao —, ndo pode ser compreendido unicamente
como a simples autorizacao de gastos do Executivo por parte do Poder Legislativo.

Nao olvidamos, com apoio na doutrina financista mais acertada, que a partir do momento em que
houve a limitagdo das antigas monarquias absolutistas, o rei necessitasse de autorizagao de seus
vassalos para a realizacdo dos gastos da coroa, por exemplo, o preceituado no art. 12 da Magna Charta
Libertatum de 1215 e na Petition of Rights de 1628. Também nao desconhecemos que a revolugao
or¢amentaria deveu-se, em grande parte, a idealizacao do Estado liberal burgués, que emana, segundo
Luiz Emygdio F. da Rosa Junior, “de razées politicas e ndo financeiras” (2002, p. 75).

Conquanto tenham contribuido para a formagdo do orgamento em sua tessitura tradicional, de
acordo com a doutrina hodierna, deve-se controverter acerca da real natureza da lei or¢camentaria, se
autorizativa ou impositiva.

Nunca tendo sido, infelizmente, “objeto de grandes discussoes [...] existe uma espécie de acomodacao
das instituicdes para que a equagao politica subjacente a gestdo financeira permaneca a mesma, sem
interferéncias e questionamentos” (SABBAG, 2007, p. 187-188).

Emergindo, dessa acomodacao, a necessidade de reflexdo acerca da natureza da lei orcamentaria,
com o advento da EC n. 86/2015 teve campo seguro para tal proceder, ou seja, se a lei de meios &
meramente autorizativa ou mandatdria.

Dominando essa controvérsia, o cenario juridico e politico nacional dos tltimos dois anos, a propensao
a classificacao da lei orcamentaria como mandatéria acabou sagrando-se vencedora, pois, aprovando
a Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n. 358/2013, o Congresso Nacional, promulgando a EC
n. 86/2015, incluindo os §§ 9" a 18 ao art. 166 da Constituicdo, cuidou de implementar o chamado
orcamento impositivo.

Ainda que vélido o célebre embate doutrinério travado entre Gaston Jéze e Léon Duguit acerca da
natureza dos orcamentos de receita e orgamentos de despesa, o orcamento impositivo, numa visao
bastante simplista, e até mesmo a técnica, significa a obrigatoriedade de o Poder Executivo vir a
cumprir as emendas individuais de autoria parlamentar que, destacando receitas do orcamento,
destinam-nas as suas circunscricdes eleitorais, fortalecendo, assim, sua atuacao politica.

Constando, aquela conceituagao, do espirito da EC n. 86/2015, por esta simples razao a definicao ja se
mostraria falha, porque a natureza mandatéria da lei orcamentaria nao promana do cumprimento, ou
nao, das emendas parlamentares.

Muito mais significativa em si, a natureza impositiva ou mandatéria do orcamento deriva da
obrigatoriedade de o Poder Executivo realizar todas as despesas por ele fixadas, e previamente
autorizadas pelo Poder Legislativo, sob pena de responsabilizacso.
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E por essa razdo que parte da doutrina financista atual defende que, mesmo antes da promulgacao
da EC n. 86/2015, o orcamento no pais ja era impositivo (termo atécnico utilizado pela imprensa
jornalistica a fim de tornar pedagdgica a compreensao acerca do carater obrigatério das emendas
individuais ao orcamento, de autoria parlamentar), isso porque, segundo César Sabbag, “nao existe
na Constituicao ou legislacao infraconstitucional qualquer dispositivo que reconhega ou indique a
natureza meramente ‘autorizativa’ do orgamento” (SABBAG, 2007, p. 189).

Atrelando-se a conceituacao original, e correta, da natureza mandatéria da lei orcamentéria anual,
aquela posigdo é aqui defendida.

Ocorre que diversamente de se perfilhar a referida corrente, o Congresso Nacional, perdendo uma boa
oportunidade de arrefecer as controvérsias académicas, preocupou-se em atender muito mais aos
anseios de seus parlamentares, do que propriamente assentar a impositividade do or¢camento anual.

Sustenta-se neste artigo que deve ser superada a concepgao meramente autorizativa das leis do
orcamento, de que “o Executivo necessita da aprovacao legislativa para efetuar qualquer gasto, mas
nao precisa fazer todos os gastos autorizados” (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2002, p. 314-31 5), isso porque,
em esséncia, ja seriam aquelas leis impositivas, independentemente de previsao constitucional,
porquanto, apoiando-se na doutrina de Régis Fernandes de Oliveira,
pode-se afirmar que o or¢amento impositivo, ndo deixando margem a manobras,
titubeios ou qualquer tergiversagdo do Governo, a pretexto de utilizd-lo como
meramente autorizativo’, pois, “contém autorizagbes, com certeza, na arrecadacao,

mas as despesas devem ser efetuadas de acordo com o que foi determinado na lei
orcamentaria (OLIVEIRA, 2005).

Disso resulta que a lei orcamentdria nao € impositiva no tocante ao simples cumprimento
das emendas individuais de autoria parlamentar — como deixa transparecer a novel alteracao
constitucional —, mas sim, num aspecto macro, acerca da efetiva arrecadagao das receitas estimadas
e realizacdo das despesas fixadas.

Nao se limitando a um simples propésito de governo, a lei orgamentaria, como qualquer outra espécie
de lei, detendo obrigatoriedade, deve ser respeitada e cumprida pelos poderes estatais, sob pena, nao
somente, de responsabilizacao funcional, por eventual infragao politico-administrativa, como também
de configuracio de falha de planejamento, sujeitas a censura das respectivas cortes de contas e do
proprio parlamento.

Se a lei orcamentaria nao fosse mandatdria, pouco ou quase nada restaria do controle externo dos
atos da administracdo, porquanto, ndo estando obrigado a honra-la, responsabilizacao nenhuma
haveria na hipétese de sua nao observagao.

Indo, aquela conclusao, a contramao do expressamente clausulado no art. 70 do texto constitucional,
que determina, entre outras disposicdes, que o controle externo também abrangera a fiscalizagao
financeira e orcamentaria dos entes da Federagao, a classificacdo dallei orcamentaria como autorizativa
nao poderia prevalecer, sob o risco de se instaurar uma grave contradicao intrassistémica.

Reforcando ailagdo de que o controle externo é indicativo do carater mandatorio das leis do orcamento,
Paul Laband, ao comentar a crise vivida pelo governo prussiano, levanta dois questionamentos, que
s&o por ele respondidos.
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Em sua obra EI Derecho presupuestario, Laband indaga a possibilidade de o parlamento vir a exercer
o controle orcamentario do governo, no sentido do cumprimento das previsdes orcamentérias
legalmente estabelecidas, bem como os instrumentos juridicos disponiveis para a responsabilizacio
por eventuais infragcbes orcamentérias, pois, conforme seu entendimento, “e/ Gobierno estd obligado
a pedir aprobacion del Parlamento para todas las infracciones presupuestarias y para todos los gastos
extrapesupuestarios” (LABAND, 1979, p. 108).

Ao responder as suas préprias inquietacoes, Laband sinaliza, quanto a primeira, que deverio ser
previstos 6rgaos de fiscalizacdo, que ele denomina de Cdmara Suprema de Cuentas.

Citando a previsao constante do art. 104 da Lei Constitucional Prussiana, Laband aponta que as
observacoes feitas pelas cortes de contas, equivalentes as dos tribunais de contas brasileiros, deveriam
aferir as exatidoes numéricas de cada conta, a licitude orcamentaria das despesas realizadas e os
eventuais erros cometidos pela Administracao.

Encaminhando, posteriormente, seus resultados 3 apreciagao do parlamento, as cortes de
contas seriam as responsaveis pelo efetivo controle dos atos praticados pelo governo, porque, em
consonancia com a doutrina labandiana, o parlamento careceria, por si s6, de fundamento para
controlar o orcamento aprovado.

Por seu turno, a segunda questdo ficaria com a resposta de certa forma prejudicada, pois a Lei
Constitucional Prussiana nio previa nenhuma espécie de responsabilizacdo caso os ministros
descumprissem as leis orcamentérias.

Ora, podendo, em parte, ser aproveitado para confirmar a assercdo anteriormente lancada,
mormente quando o Supremo Tribunal Federal, no Recurso Extraordinario n. 848.836/DF,
relator. min. Roberto Barroso (BRASIL, 2015), reconheceu a repercussao geral sobre de quem é a
competéncia para julgar as contas de chefe do Poder Executivo, o escolio de Laband d& mostras
de que, mesmo frente a vacuidade da Lei Constitucional Prussiana, o orgamento, ainda que
flexivel, ndo convergia num mero ato de autorizacdo, podendo as contas do governo serem alvo
de controle pelas cortes de contas.

Fornecendo elementos para se concluir que o orcamento nao € um ato totalmente regrado, nem
totalmente discricionario — sobressai dai sua flexibilidade —, por mais que inaplicavel ao Brasil, visto
serem os tribunais de contas meros 6rgaos auxOiliares do Poder Legislativo, a quem cabe o efetivo
controle externo dos atos da Administracao, a doutrina labandiana d4 mostras de que o governante
necessita envidar todos os esforcos para honrar a proposta por ele submetida a aprovagao, razao pela
qual ndo se comunga da tese de que possa ser a lei orcamentdria meramente autorizativa.

Insistir nessa prética é tornar inécuo todo o desenho realizado pela Constituicdo no tocante
ao controle externo dos atos da administragcao, como também a propria norma que fixa a
responsabilidade na gestao fiscal (art. 165, § 9°, II, da CF/1 988).

Ao gerir um recurso que nao é seu, o governante nao deve somente prestar contas de sua
administracdo — o que é corolario de uma forma republicana de governo —, mas ir muito além
disso, nos termos da Lei Complementar n. 101 (Lei de Responsabilidade Fiscal), de 04/05/2000, o
gestor publico deve cumprir com planejamento constante da lei orcamentaria, porque a gestao
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fiscal pressupde a agao planejada e transparente, em que se previnem riscos e se corrigem desvios
capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante, entre outros, o cumprimento de metas
de resultado e demais atos atinentes & gestao da coisa publica. Defluindo, dessa situagao —o carater
impositivo da lei orcamentaria anual — nao se pode compreendé-la como simples autorizagao.

Reforca essa constatagao o disposto nos arts. 4,VI; 10, item 4; 74 da Lei n. 1.079, de 10/04/1950; e art.
4°, VI, do Decreto-lei n. 201, de 27/02/1967, que capitulam constituirem crimes de responsabilidade
e infracao politico-administrativa do presidente da Republica, dos governadores de Estado e dos
prefeitos municipais os atos que atentarem contra a lei orcamentaria.

Classificando-se naturalmente como impositivo, & por essa razio que nao se rende gragas a EC n.
86/2015, nem & sua pseudo-previsao, que distorce a correta definigao.

3 ORCAMENTO IMPOSITIVO E A EMENDA CONSTITUCIONAL N.
86/2015

Demonstrado que o orgamento impositivo existe bem antes da aventada EC n. 86/2015, pode-se
afirmar que a alteragao por esta encetada nao passou de uma resolugao de embate politico travado
entre o Parlamento e o Governo Federal.

Como salientado alhures, nos moldes preconizados pela EC n. 86/201 5, 0 orcamento impositivo
corresponde & obrigatoriedade de o Poder Executivo vir a cumprir as chamadas emendas individuais
de autoria parlamentar, conforme consta do art. 166, § 9°, a saber:

Art. 166.[..]

§ 90 As emendas individuais ao projeto de lei or¢amentdria serao aprovadas no limite
de 1,2% (um inteiro e dois décimos por cento) da receita corrente liquida prevista no
projeto encaminhado pelo Poder Executivo, sendo que a metade deste percentual sera
destinada a acoes e servicos publicos de saude.

Perdendo uma boa chance de afastar, de uma vez por todas, qualquer duvida doutrinaria existente
entre o carater autorizativo ou mandamental da lei orcamentéria, o Congresso Nacional, por mais que
pudesse estender a pseudo-obrigatoriedade a todo o conjunto de despesas, pretendeu proteger, com
primazia, interesses que nao se qualificam como metaindividuais. Ou seja, com a aprovagao da ECn.
86/2015, 0 Congresso tutelou Unica e exclusivamente 0s interesses parlamentares, como se estivesse
a recompor sua imagem frente a queda de brago travada com o Governo Federal.

Inspirada, a EC n. 86/2015, por um suposto desprestigio do Poder Legislativo ante o Poder Executivo,
que, muitas vezes, utiliza-se das emendas como uma espécie de barganha, a ideia de orcamento
impositivo acabou sendo desfigurada, o que se constatacoma simples leitura da tramitagao legislativa
das emendas perante as casas congressuais.

Como serd melhor observado na secao correspondente ao Orgamento Impositivo e sua
aplicabilidade Imediata aos Estados, Municipios e Distrito Federal, por mais que tenha resultado da
PEC n. 358/2013, a EC n. 86/2015 nao foi a unica proposicao apresentada pelo Congresso Nacional
para fixar a questao.

Efetuando a consulta da atividade legislativa no sitio eletrénico do Senado Federal, consegue-se
atentar que entre as diversas propostas, porventura existentes, a que merece destaque inicial é a PEC
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n. 22/2000, de autoria do senador Anténio Carlos Magalhées, que, ao propor a inclusdo do art. 165-A
ao texto constitucional, dispunha em seu caput:
Art. 165-A. A programagao constante da lei orcamentdria anual é de execugao
obrigatéria, salvo se aprovada, pelo Congresso Nacional, solicitagdo, de iniciativa

exclusiva do Presidente da Republica, para cancelamento ou contingenciamento, total
ou parcial, de dotagao.

Internalizando o real sentido do orgamento impositivo, a PEC n. 22/2000, compreendendo o carater
mandatorio da lei orcamentaria em sua integralidade, justificava que “as nossas leis or¢amentdrias, tal
como vém sendo postas em pratica, ndo passam de uma grande ficcao”.

Complementando, em sua justificacdo, que “pouco, ou nada, valem os esforcos de mobilizacao dos
Orgdos competentes para a montagem de um projeto coerente a ser encaminhado ao Congresso
Nacional[..] se nada disso é levado em consideracao pelo Presidente da Republica na hora de executar
aprogramacgao’,a PEC n. 22/2000 combatia a classificagdo meramente autorizativa da lei or¢amentaria,
defluindo dai a necessidade de implantacao da natureza mandamental.

Obtendo parecer favoravel da Comissao de Constituicao, Justica e Cidadania, e uma vez aprovada pelo
Senado, a PEC n. 22/2000, remetida a apreciacao da Camara dos Deputados, foi alvejada por projeto
substitutivo.

Encartado sob o n. 22-A/2000 no Senado Federal e sob o n. 565/2006 na Camara dos Deputados, o
substitutivo apresentado fez algumas correcdes, mantendo-se na integra a ideia original constante do
art. 165-A.

Nada obstante contasse com parcela de aceitacao, o substitutivo foi arquivado e sucedido pela PEC n.
353/2013, que deu origem a PEC n. 358/2013, posteriormente convertida na EC n. 86/2015.

A PEC n. 358/2013 rompeu drasticamente com o intuito constante das proposi¢cdes anteriores,
limitando-se a acrescer ao art. 166 0s §§ 9° a 18, e nada disp6s acerca do caréter cogente da totalidade
dalei orcamentaria. Limitando-se a estipular que seria obrigatdria a realizacao das emendas individuais
de autoria parlamentar, a PEC n. 358/2013 deixou transparecer seu real desiderato, que foi justamente
o de impingir uma derrota ao Governo Federal.

Marcado por grande controvérsia, é de conhecimento ptblico que o governo da Presidente Dilma nao
é de todo satisfatério aos olhos do Congresso Nacional. Por essa razio, numa verdadeira queda de
brago, ndo conseguindo satisfazer seus interesses pessoais, e renitentes com eventuais barganhas que
pudessem vir a ser propostas — que se mostrariam perigosas, notadamente apos o descobrimento
do esquema intitulado como “mensaldo” — os congressistas, aprovando a PEC n. 358/2013, quiseram
por fim ao escambo politico, ndo em nome da nacdo, mas sim, de interesses um tanto quanto pouco
representativos.

Pode-se verificar que esta suspeita se agrava quando se defronta o teor da proposta, convertida na EC
n.86/2015, com o programa de desvinculacao de receitas da Uniao, o que corrobora que a modificacdo
constitucional, na forma em que foi forjada, aplica-se evidentemente somente a Uniao, sendo simbolo
da falta de articulagao entre o Governo Federal e o Parlamento.
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Inspirada por razées eminentemente politicas, a EC n.86/2015, da maneira posta, ndo pode vincular
os Estados, Municipios e o Distrito Federal, sob pena de transformar esses entes em vitimas da
situacdo, sem que ao menos tenham espaco para dialogar, de maneira séria, acerca da conveniéncia
da matéria.

Além do mais, determinar a transplantacao da EC n. 86/2015 as ordens juridicas parciais € subtrair
destas a possibilidade de corrigir eventuais equivocos perpetrados pelo Congresso Nacional,
impedindo que pudessem os Estados, os Municipios e 0 Distrito Federal disporem de maneira
diversa, inclusive no sentido de marcar como cogente a totalidade da lei orcamentéria anual, como
pretendido pela PEC n. 22/2000.

4 ORCAMENTO IMPOSITIVO E SUA APLICABILIDADE IMEDIATA AOS
ESTADOS, AOS MUNICIPIOS E AO DISTRITO FEDERAL

Como visto, varios sao os questionamentos que podem pairar sobre a EC n. 86/2015, conhecida como
PEC do Orcamento Impositivo.

Tracando um panorama geral da discussao bem como do cunho eminentemente politico da
modificacdo, este artigo ndo poderia esquecer de apresentar um dos mais nevralgicos pontos
decorrentes da modificacao constitucional, qual seja, o da extensao automética das normas do
orcamento impositivo aos Estados, Municipios e Distrito Federal.

Contendo em si um siléncio eloquente, a EC n. 86/2015 deixa duvidas quanto a tratar-se, ou nao, de
uma norma central, ou até mesmo de uma norma de reproducao, que deveria ser respeitada pelos
demais entes federados, independentemente de previsao em suas constituicoes ou leis organicas.

Recorrendo a um dos métodos propugnados pela escola exegética, procedendo a interpretacao
auténtica da PEC que deu origem ao orcamento impositivo, e desvendando a mente do legislador,
constata-se que tombada, no Senado Federal, sob o n. 22/2000, de autoria do senador Anténio Carlos
Magalhaes, a aludida proposicao, obedecendo aos tramites regimentais fixados pelo Senado Federal,
acabou sendo alterada pelas emendas n. 1 a 4.

Apresentadas pelo plenario do Senado Federal, dentre as emendas propostas, uma merece atencao
especial porque pode ser utilizada para a resolucdo do problema em discussao.

Ao discutir a referida proposicao, da Emenda n. 02, o pleno senatorial entendeu que a PEC n. 22/2000
deveria ser acrescida de um artigo que fizesse mengao expressa a sujeicao dos Estados, Distrito Federal
e Municipios conforme dispostono art. 57,§ 2, e na Secao Il do Capitulo Il do Titulo IV da Constituigao
da Republica, que tratam, respectivamente, da nao interrupcao da sessdo legislativa sem a aprovacao
da lei de diretrizes orcamentdrias e das atribui¢des do presidente da Republica, porquanto, no
entender dos senadores:

[...] aEmenda a Constituicao que vier a ser promulgada, uma vez concluida a tramitacao

desta proposta, que as regras adotadas nao se restringem aos orcamentos da Unido,

projetando-se como 'norma de pré-ordenamento, como ensina o jurista Raul Machado

Horta, para os Estados e, também, para o Distrito Federal e os Municipios, entes que
integram o modelo federativo expresso no art. 1°, caput da Constituigao Federal.
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Pretendendo positivar o intitulado orcamento impositivo, acrescentou-se ao texto constitucional
o art. 165-A, determinando que a programacao constante da lei orcamentaria anual seria de
execucao obrigatoria, salvo se aprovado pelo Congresso, por iniciativa do presidente da Republica, o
cancelamento ou contingenciamento, total ou parcial, de dotacao.

O disposto no referido artigo assimilava verdadeiramente o orcamento impositivo, porque nao se
limitava simplesmente aos interesses dos congressistas, reproduzidos em suas emendas de autoria
individual. A PEC n. 22/2000, juntamente com a Emenda n. 02, submetida a apreciacido da Comissao
de Constituicéo, Justica e Cidadania (CCJ), esta, assentando, em sintese, a constitucionalidade da
matéria, submeteu, quanto a emenda, uma subemenda, pois, violando a regimentalidade, existia erro
de digitacao, visto que a Segéo Il do Capitulo Il do Titulo IV ndo guardava pertinéncia tematica com o
objeto legislado.

Assim, por intermédio do Parecer n. 443, de 2006, de relatoria do senador César Borges, a CCJ concluiu
pela constitucionalidade, juridicidade e regimentalidade da proposicéo, apresentando, em seguida, a
subemenda a Emenda n. 02, com o fito de substituir a oragdo “Secao Il do Capitulo Il do Titulo IV por
Secao Il do Capitulo Il do Titulo VI’ que trata especificamente dos orcamentos.

Aprovado o parecer pela Comissédo de Constituicdo e Justica, e posteriormente obtendo o quérum
necessario em Plenario, a PEC n. 22/2000, uma vez remetida & Camara dos Deputados, acabou sendo
alvo de projeto substitutivo.

Passando a tramitar como PEC n. 22-A/2000, sendo-lhe posteriormente apensada a PEC n. 358/2013
— que resultou na EC n. 86/2015 —, o substitutivo reproduziu a ideia lancada pela Emenda n. 02,
conforme constou de seu art. 3°.

Gerando certa divergéncia por parte dos parlamentes, que se inquietavam quanto a classificacao,
ou nao, da modificacao de como uma norma central, portanto, de observancia compulséria pelos
demais entes da Federagdo; e frisado que o intuito inicial — bem representado na PEC n. 22/2000
— seria o de tornar apenas impositivo o orcamento da Unido, a PEC n. 22-A/2000, tramitando sob
0 n. 565/2006 na Camara dos Deputados, foi novamente alvo de substitutivo, agora apresentado
pela Comissao Especial destinada a proferir parecer sobre a Proposta de Emenda a Constituicao
n. 565-A, de 2006, do Senado Federal, que altera os arts. 57, 165, 166, e acrescenta o art. 165-A,
todos da Constituicao Federal, tornando de execugao obrigatéria a programacao constante da lei
or¢camentaria anual.

A proposicao distribuida a relatoria do deputado Edio Lopes, que se inspirando no ideario original
da Proposta de Emenda a Constituicdo, posicionou-se contrariamente 3 classificacao da PEC
n.22-A/2000 (na Camara dos Deputados PEC n. 565/2006) como norma central, de pré-ordenamento,
negando a extensao automética dos efeitos aos Estados, Municipios e Distrito Federal, acrescentando
oart.4’, salientou que “as disposi¢oes desta Emenda Constitucional aplicam-se a Unido, aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios, nos termos de suas Constituicdes ou Leis Organicas”,

Colimando dirimir eventuais duvidas que porventura pudessem pairar sobre o tema, o substitutivo
apresentado pelo deputado Edio Lopes refutou a conceituagao das modificagdes como normas centrais
— que na faina de Raul Machado Horta derivam da concepcao “kelseniana da comunidade juridica
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total, que pressupde os ordenamentos juridicos parciais do Estado Federal e sua unificagao na visao
normativa da Constituicao total” (HORTA, 1997, p. 176) —, presta grande auxilio a dilucidagao da
questdo, pois nega a extensao automatica das modificagdes as ordens juridicas parciais. Tanto €
assim que o complemento da oragao faz questao de frisar “nos termos de suas Constituicoes ou Leis
Organicas”

Elencando as modificagbes, como normas de imitagao, embora nao expressa em termos patentes, a
ideia do deputado era justamente a de deferir aos Estados, Municipios e Distrito Federal a faculdade
de optarem, ou nao, pela obrigatoriedade de atendimento das emendas individuais de autoria
parlamentar, que nos termos da PEC n. 22-A/2000 seriam aplicaveis imediatamente somente ao
or¢camento da Unido.

Aprovado pela Comissao Especial, o substitutivo prevaleceu.

Acatado o parecer de autoria do deputado Edio Lopes, que rejeitava a extensao do or¢amento
impositivo aos Estados, Municipios e Distrito Federal, a alteragao por ele proposta acabou perdendo
efeitos praticos, pois a PEC n. 565/2006 foi arquivada.

Apresentada a PEC n. 353/2013, posteriormente convertida na PEC n. 358/2013 — e que originou a
EC n. 86/2015 —, nada se previu a respeito, mantendo-se silente quanto a aplicabilidade, ou nao, das
novas regras constitucionais aos outros entes da Federagao.

Pairando esta controvérsia sobre o tema, algumas cortes de contas, a exemplo do Tribunal
de Contas do Estado de Sao Paulo, informando seus jurisdicionados acerca do cumprimento
das inovacdes trazidas pela EC n. 86/2015, passaram a propugnar serem elas imediatamente
aplicaveis. Exemplo disso é o Comunicado SDG n. 018/2015. Expedido pelo Secretario-Diretor
Geral do Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo, o Comunicado SDG n. 18/2015 salienta que
as alteracdes constitucionais devem ser observadas pelo Estado e pelos Municipios por ocasiao
da elaboracéo de suas respectivas leis orcamentarias anuais, atentando-se ao limite estabelecido
no § 9° do art. 166, qual seja, 1,2% da receita corrente liquida.

Nesse passo, para efeitos de compreensdo, é importante a transcricdo de trecho do aludido
comunicado da SDG:

COMUNICADO SDG N. 018/2015

O Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo COMUNICA aos érgaos jurisdicionados
que em raziao das Emendas Constitucionais n° 85 e 86, respectivamente,
promulgadas em 26 de fevereiro e 17 de margo de 2015 deverao ser observados,
na execugao or¢amentaria, os procedimentos seguintes:

1. Com a promulgacao da Emenda Constitucional n. 85, de 2015, e tendo somente em
vista as atividades de ciéncia, tecnologia e inovagao, os mecanismos da transposicao,
remanejamento ou a transferéncia de recursos orgamentarios (art. 167, VI, da CF), nao
mais exigem a prévia autorizacdo legislativa, bastando, para tanto, decreto do Poder
Executivo.

2.Dereiterarquetalexoneragaoalcangaapenasas agoes de ciéncia, tecnologiaeinovagao;
para todas as demais areas ha de se ter, quanto a transposi¢oes, remanejamentos ou
transferéncias, prévia e moderada autorizacdo na lei de diretrizes orcamentarias (LDO)
ou em diploma especifico, tal qual tem decidido esta Corte.

3. A menos que demonstrados impedimentos técnicos avalizados pelo Legislativo,
as emendas individuais (parlamentares) ao or¢amento serdo de execucao
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obrigatdria. E o que determina a Emenda ne 86, de 2015, ao incluir o § 9° ao artigo
166 da Constituicao.

4. Tais emendas estdo limitadas a 1,2% da receita corrente liquida do ano anterior
e metade desse percentual (0,6%) sera destinado a aplicagao obrigatdria em acdes e
servicos de Saude.

5. Esse percentual de 0,6% na Saude nado poderé financiar despesas de pessoal ou
encargos sociais.

6. Fruto das sobreditas emendas ao orcamento de outros niveis de governo, as
transferéncias voluntdrias nao ingressardo na receita corrente liquida do ente
beneficiado; isso, para apuragdo do limite da despesa de pessoal. E o que preceitua o §
13, do art. 166, da Constituicdo.

7. Até 0,6% da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior, os Restos a Pagar
poderdo ser computados no orgamento impositivo em questdo (art. 166, § 16, da
Constituicdo).

8. Caso haja a limitacdo de empenho prevista no art. 9°, da Lei de Responsabilidade
Fiscal, os gastos ndo obrigatérios serdo contingenciados na mesma proporcao que
os relativos as emendas de execucao obrigatéria. E o que reza o art. 166, § 17, da
Constituicdo. (grifo nosso).

Ao interpretar que as intervenc¢oes produzidas pela EC n. 86/2015 seriam automaticamente aplicaveis
aos orcamentos estaduais e municipais, afora a errénea compreensdo quanto a classificacio do
art. 166 como norma central, a concluséo obtida pela Corte de Contas paulista arrostou a propria
Constituicao, pois subtraiu daqueles entes a capacidade de auto-organizacao.

Segundo a doutrina do professor Raul Machado Horta, as normas centrais, como também as normas
de reproducdo, devem ser utilizadas cum granu salis. 1sso porque sua aplicacio desarrazoada pode
comprometer a principal caracteristica do Estado federal, que é a autonomia dos entes federados
frente ao poder central desempenhado pela Unido, isso porque, convergindo em leis nacionais,
“encerram norma de carater geral, obrigando os suditos da Federacao e as proprias pessoas politicas”
(CAMPOS, 1995, p. 41).

Por essa razao, Machado Horta assinala que:

A introducao de normas centrais da Constitui¢ao Federal no dominio da Constituicao
do Estado Federado, no exercicio da atividade constituinte, converte o ordenamento
constitucional do Estado em ordenamento misto na sua composicdo normativa, uma
parte provindo do poder auténomo de auto-organizacdo e a outra resultando da
transposicao das normas centrais da Constituicdo Federal para o campo normativo
da Constituicdo Estadual. Salvo na hipotese de normas centrais da Federacio —
direitos fundamentais, separagao de poderes, forma de Governo e de Estado —, que
independem de transposicdo normativa e sdo dotadas de imediatidade, as normas
centrais de outra natureza reclamam atividade do érgdo constituinte estadual, para
integracdo dessas normas na organizagdo constitucional do Estado. E competéncia
do constituinte estadual a atividade de transplantagdo das normas centrais que
devem integrar a organizagdo do Estado e do Municipio. A inércia, caracterizando
descumprimento de preceito fundamental, configura omissao corrigivel pelo Supremo
Tribunal Federal (BRASIL, Constituicao, art. 102, paragrafo (nico).

O equilibrio na dosagem do volume das normas centrais da Constituicio Federal
tem o relevo de condicéo essencial, para assegurar a organizacao e o funcionamento
do complexo sistema federal de Estado. O retraimento extremado na concepcao de
normas centrais tende a refluir a organiza¢do do Estado ao esquema confederativo,
com sacrificio dos poderes da Unido. A pletérica adocdo de normas centrais tende a
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infletir a concepgao federal no rumo do esquema normativo unitdrio, com negagéo da
autonomia organizatéria do Estado. (HORTA, 1997, p. 178).

Estribado num federalismo de equilibrio, o professor Raul M. Horta assinala que a utilizagdo das
normas centrais deve ser dosada.

Ao reconhecer que somente seriam automaticamente transplantadas aos Estados as normas centrais
que estabelecessem direitos fundamentais, ou ditassem sobre a separacao de poder e forma de
Governo e de Estado, e nao versando a EC n. 86/2015 sobre tais temas, seria legitimo concluir acerca
de sua classificacao como demais normas centrais, sendo necessaria, assim, a atuagao do constituinte
estadual, para efetivamente prever a transplantagao do orcamento impositivo.

Convergindo numa norma de reprodugdo, caso mantida aquela conclusao, os ditames da EC n.
86/2015 deveriam ser replicados pelos constituintes estaduais, pois, redundaria na “expansividade do
modelo federal, que atraiu para seu campo matéria anteriormente entregue a revelagao origindria do
constituinte estadual” (HORTA, 2003, p. 69).

Todavia, nao se trata— a EC n. 86/2015 — de uma expansividade do modelo federal, o que implicaria
a necessidade de sua reproducao, nem ao menos se situa no patamar das normas centrais.

Consoante fora por nés apresentado alhures, quando da anélise da Constituicao, e pautando-nos pela
doutrina kelseniana, devemos distinguir duas subespécies componentes de um mesmo documento,
que é a Constituicdo Federal. Assim, temos a Constituicdo Total — que decorre da estrutura légico-
juridica do ordenamento normativo na formacao do Estado Federal — e a Constituicao da Uniao.

Citando Celso Antdnio Bandeira de Mello, observamos que a Constitui¢ao Federal:

pode ser desdobrada em duas cartas distintas: a Constituicao Total e a Constitui¢ao da
Unido. A Constituicao Total compreende a verdadeira Constituicdo Federal e regula,
portanto, os poderes do Estado Federal. A Constituigao da Uniéo dispde somente sobre
as competéncias da coletividade central, delegadas pela Constituicao Total (BANDEIRA
DE MELLO, 1979, apud ATALIBA, 1980, p. 24-25).

Disso se dessume que se inexistente a aventada dualidade, ou seja, se as normas da Constituicao
da Unido também vinculassem o constituinte estadual, ter-se-ia uma desigualdade entre as diversas
esferas parciais, arrostando o dogma insculpido nos arts. 1°, 18, 25 e 29 da Constituicao, transmudando
o Estado Federal em Estado Unitario.

Registramos, ainda, que sem tal distin¢ao, quedaria inviavel a sustentacao da tese sobre a igualdade
entre os entes federados, trazendo grave crise institucional.

Situando-se no campo da Constituicao da Uniao, as alteragoes introduzidas pela EC n. 86/2015 podem,
ou nao, ser acatadas pelos demais ordenamentos juridicos parciais, sequer se cogitando de norma de
imitacao.

Acambarcada pela capacidade de auto-organizagao dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal,
a extensdo automatica da EC n. 86/2015 agride o nucleo duro da Constituicao, vulnerando, assim, a
forma federativa de Estado.

E ndo é somente a submissao da ECn.86/2015 afaceta da Constituicdo da Uniao que torna o orcamento
impositivo inaplicavel aos Estados, aos Municipios e ao Distrito Federal.
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Conforme foi salientado anteriormente, a prépria tramitacao legislativa ja estaria indiciando que as
modificacbes abrangeriam somente a Uniao, porque, quando o legislador quis incluir os Estados, os
Municipios e o Distrito Federal expressamente os previu. Nao distante isso, a suspeita se confirma
quando analisamos o contexto da vigente EC n. 86/2015, notadamente 0 § 10 do art. 166.

Estatuindo que a metade do limite incidente sobre a receita corrente liquida serd computada para fins
do cumprimento do inciso I do § 2° do art. 198, vedada a destinacio para pagamento de pessoal ou
encargos sociais, o art. 166, § 10, deixa latente sua aplicabilidade exclusiva a Uniéo, isso porque o art.
198, § 2", |, faz referéncia expressa as aplicagdes minimas da Unido nas acoes e servicos de satde. E tal
mengao tem razao de ser.

Como é de sabenca geral, desde 1994 a Uniao, inicialmente sob a forma de Fundo Social de Emergéncia
(FES), incluido pela Emenda Constitucional de Revisdo n. 01, de 01/03/1994, vem contando com
desvinculagdo de parcela de sua arrecadagéo, ora sob o pretexto de obtencao de superavit primario,
ora para a estabilizacao das condi¢oes econdmicas do pais.

Instituido pelo art. 72 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias, o FES deveria viger até 31
de dezembro de 1995.

Posteriormente sucedido pelo Fundo de Estabilizacao Fiscal (FEF), criado pela Emenda a Constituicao
n. 10, de 04/03/1996, e mais recentemente pela chamada Desvinculagao das Receitas da Unido —
prevista pela Emenda a Constituicdo n. 42, de 19/12/2003, e prorrogada até 31 de dezembro de 2015,
conforme Emenda a Constitui¢do n. 68, de 21/12/2011 —, as medidas retrocitadas dao mostras do que
encaramos como um dos principais motivos da imposicao.

Durante mais de duas décadas a Unido vem contando com certa maleabilidade na conducao de
suas finangas, isso porque, em conformidade com a sistematica da Desvinculacao de Receitas da
Unido (DRU), tem desvinculado de qualquer afetacido 20% do produto da arrecadacdo de impostos,
contribuigbes sociais e de intervencdo no dominio econémico, ja instituidos ou que vierem a ser
criados até a referida data, seus adicionais e respectivos acréscimos legais.

Significando, segundo Régis Fernandes de Oliveira, “que o Poder Legislativo abriu mao de dar a
palavra final sobre a destinagéo dos gastos publicos, restringindo sua competéncia a 80% das receitas,
relegando ao critério exclusivo do Executivo os restantes 20%" (OLIVEIRA, 2011, p. 409), a previsao
constante do art. 166, § 10, vai ao encontro de tal determinaco, impondo certos limites a referida
desvinculagao.

A situacao se confirma quando analisamos a ata disponibilizada pela Comissao Especial responsavel
pela discussédo da PEC n. 61/2011, de iniciativa do Presidente da Republica, e que prorrogava a DRU
até 31 de dezembro de 2015.

Consultando a manifestagdo vertida pelo deputado Paulo Rubem Santiago na audiéncia publica
realizada em 06/10/2011, temos que a PEC n. 61/2011, pretendendo prorrogar pela terceira vez
a DRU, foi alvo de outra proposta de emenda a constituicao (PEC n. 75/2011 — gue tramitava em
apenso aquela) para retirar da desvinculacao a arrecadacao da seguridade social que, nos termos
preconizados pela Constituicdo da Republica, destina-se a financiar a saude, a assisténcia social e a
previdéncia social.
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E a iniciativa se estribava no fato de que:

[...1sé no ano passado a DRU retirou da arrecadacao da seguridade social 45,8 bilhdes de
reais. Se somarmos ao que foi transferido de 2005 até 2010, vamos atingir um desvio de
228,74 bilhdes de reais da arrecadacao da seguridade social, sendo que a Constituicao
assegura destinacao especifica para satde, previdéncia social e assisténcia social (2011,
p. 15).

Nio contando com o que j& havia sido previsto pela Emenda constitucional n. 59, de 11/09/2009,
e que reduzia gradualmente o percentual de desvinculagao das receitas destinadas ao custeio da
manutencéo e desenvolvimento do ensino de que trata o art. 212, conforme art. 76, § 3%, do ADCT,
os reflexos da DRU nos recursos da seguridade social, especialmente da saude, passaram a ser
questionados pelo Congresso Nacional.

Tanto é assim que o referido parlamentar, em complementagao a sua explanagao inicial, afirmou que:

[...] se em 2009 a DRU nao tivesse incidido sobre a arrecadagao da seguridade social,
os recursos que a DRU retirou da receita da seguridade social (38,7 bilhoes de reais)
representariam 66% do total que o Ministério da Saude aplicou em acoes e servigos de
politicas de saude; 66% seriam representados pelos recursos que a DRU transferiu da
receita da seguridade social (2011, p. 16).

Contribuindo para um desequilibrio no financiamento das agoes e servigos publicos de saude, pois
os Estados, os Municipios e o Distrito Federal aplicavam mais recursos nessa area do que a propria
Unido — dado o “efeito catraca” —, a PEC n. 61/2011, mesmo aprovada e convertida na Emenda
Constitucional n. 68, de 21/12/2011, ndo apagou a magoa parlamentar, marcada pelo arquivamento
da PECn.75/2011.

Englobando, até entdo, o financiamento da seguridade social, a DRU, por intermédio da PEC n.
358/2013, passou por outro profundo golpe, porque, fitando acabar com a discricionariedade do
Poder Executivo, o Congresso Nacional determinou que metade do limite sobre a Receita Corrente
Liquida (RCL) seria destinada ao custeio da saude, compelindo, assim, o Poder Executivo a investir
mais em tais agoes.

Como uma espécie de contrabalanceamento, nesse ponto cabe, a mencao realizada pela Comisséo de
Constituicao, Justica e Redagao do Senado Federal, no Parecer n. 1.213, de 2013, do relator senador
Eduardo Braga, no tocante ao verdadeiro intuito da referida emenda a Constituicao, que dava o
sentido teleoldgico da proposta:
Ha alguns dispositivos reservados, especificamente, aagoes e servicos publicos de saude.
Além de assegurar que metade das emendas individuais as contemple, sao propostas

regras que disciplinem o limite minimo das aplica¢des de recursos, pela Uniao, nessas
acdes e servigos (2013, p. 15)

Contrapondo-se, de certo modo, ao programa de desvinculacdo de receitas da Unido, e
correspondendo & metade de 1,2% da RCL a parcela expressiva do orcamento da Unido —
aproximadamente R$ 4,453 bilhoes, conforme informacao obtida no sitio do Tesouro Nacional — a
EC n. 86/2015 buscou encontrar meios de equalizar a queda do financiamento nas agoes e servicos de
satide por parte da Unido, aliando a isso o restabelecimento da autonomia parlamentar.
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Por essa razdo é que, fazendo referéncia expressa a artigos que apenas afetam a Unido, e sendo estes
o cerne do projeto (§§ 9" e 10 do art. 166), parece légico concluir que o or¢amento impositivo, nos
moldes em que foi entalhado, aplica-se exclusivamente a Uniao, remanescendo a possibilidade de os
Estados, Municipios e Distrito Federal instituirem-no, se assim, ou na forma que melhor lhes aprouver.

5 CONCLUSAO

Em conformidade com o que foi aqui apresentado, e por mais que seja vélida a conclusao acerca do
carater impositivo da lei orcamentaria anual, mesmo antes da previsao da EC n. 86/2015, o que foi por
esta introduzido é uma grande distorcio da natureza mandatéria do orcamento anual.

Devendo-se, decerto, a eventuais atritos politicos, a EC n. 86/2015 perdeu uma grande chance de
arrefecer as discussées doutrinarias existentes acerca da classificagao da lei orcamentaria anual.

A despeito de ter perdido essa oportunidade, varios sio os questionamentos que podem ser
levantados em relacdo ao tema.

Entre os questionamentos possiveis, um deles & certamente a aplicabilidade imediata da EC n. 86/2015
aos demais entes da Federacao, conforme propugnado pelo Comunicado SDG n. 018/2015.

Podendo ser compreendida como norma central, em verdade, a EC n. 86/2015 disso nao se trata, pois,
como visto, nao se amoldando a definicio fornecida pelo professor Raul Machado Horta, em verdade,
aECn.86/2015 insere-se na face da Constituicao da Republica chamada de Constituicao da Uniao.

Nao podendo ser estendida aos demais entes da Federacao, sob pena de quebra do pacto federativo,
a EC n. 86/2015 nao deve ser aplicada de imediato aos Estados, Municipios e Distrito Federal, que
continuam detendo a capacidade, decorrente de suas auto-organizagdes, de implementarem, ou nao,
0s orcamentos impositivos em suas respectivas constituicGes e leis organicas, quando Ihes aprouver.,

Reforcam essa conclusaoasPECsn.22/2000e 22-A/2000,do Senado Federal,bem comoa contraposicao
travada pela EC n. 86/2015 a chamada desvinculacao das receitas da Unido (DRU), prorrogada pela EC
n.68/2011 até 31/12/2015.
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EMENDA A LEI ORGANICA N° 01/2019

Altera a Lei Organica do Municipio de MOCOCA para
incluir o artigo 139-A - emendas impositivas individuais de
Vereadores - e da outras providéncias.

FACO SABER que a Cimara Municipal de Mococa, em sessio realizada no dia 05 de
agosto de 2019, aprovou Projeto de Emenda & Lej Orgénica n° 002/2019, de autoria dos
Vereadores Vereadores Daniel Girotto, José Roberto Pereira, Edimilson Manoel,
Aparecido Donizeti Teixeira, Francisco Carlos Céndido, Eduardo Ribeiro Barison, Luiz
Braz Mariano, Brasilino Antonio de Moraes, ¢ ela PROMULGA a seguinte Emenda a Lei

Orgéanica:

Art. 1° Fica incluido na Lej Organica do Municipio de Mococa o artigo 139-A com a

seguinte redagdo:

“Art. 139-4. E obrigatéria a execugdo orcamentdaria e Jinanceira das
emendas  impositivas individuais dos Vereadores ao projeto de lei

or¢amentdaria:

$ 1.° As emendas individuais ao projeto de Jei or¢amentdria serdo aprovadas

no limite de 0,3% (zero virgula trés décimos por cento) da receita corrente
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liquida prevista no projeto encaminhado pelo Poder Executivo, sendo que a

metade deste percentual serd destinada a agdes e servi¢os ptiblicos de saude.

§ 2.° A execugdo do montante destinado a agoes e servigos publicos de satide
previsto no § 9° inclusive custeio, serd computada para fins do cumprimento
do inciso I do § 2° do art. 198 da Constitui¢do Federal, vedada a destinagdo

para pagamento de pessoal ou encargos sociais.

§ 3.° E vedada também a destinagdo pard pagamento de pessoal ou encargos
sociais para a execugdo dos montantes destinados a areas de educagdo e

seguranga publica.

§4.° E obrigatéria a execugdo or¢amentdria e financeira das programagoes
a que se refere o § 1° deste artigo, em montante correspondente a 0,3% (zero
virgula trés décimos por cento) da receita corrente liquida realizada no
exercicio anterior, conforme 0S critérios para a execucdo equitativa da
programagao definidos no Plano Plurianual, na Lei de Diretrizes

Org¢amentarias e nd Lei Or¢amentaria.

§5.° 4s programagoes or¢amentdrias previstas no § 1° deste artigo ndo
serdo de execugdo obrigatéria somenie nos casos dos impedimentos de

ordem técnica.

§ 6.° No caso de impedimento de ordem técnica, no empenho de despesa que
integre a programagdo, na forma do § 4° deste artigo, serdo adotadas as

seguintes medidas:

I - até 30 (trinta) dias apos a publicagdo da lei or¢amentdria, 0 Poder

Executivo enviard ao Poder Legislativo as Jjustificativas do impedimento;

11 - até 30 (trinta) dias apds o término do prazo previsio no inciso I, o Poder

Legislativo indicara ao Poder Executivo o remanejamento da programagdo

cujo impedimento seja insuperavel;
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I - até 30 (trinta) dias apés o prazo previsto no inciso II, 0 Poder Executivo
encaminhard projeto de lei sobre o remanejamento da programagdo cujo

impedimento seja insuperdvel:

IV - se, até 30 (trinta) dias apés o término do prazo previsto no inciso Il q
Cdmara Municipal ndo deliberar sobre o projeto, o remanejamento serd
implementado por ato do Poder Executivo, nos termos previstos na lei

or¢camentdria.

S 7.° Apés o prazo previsto no inciso IV dp $ 6.°% as programacgoes
or¢amentdrias previstas no $ 4.° ndo serdo de execugdo obrigatoria nos

casos dos impedimentos Justificados na notificagdo.

$ 8.%Se for verificado que q reestimativa da receita e dg despesa poderd
resultar no nao cumprimento da meta de resultado fiscal estabelecida na lei
de diretrizes orcamentdrias, o montante previsto no § 4.° deste artigo poderd
Ser reduzido em até g mesma propor¢do da limitag¢@o incidente sobre o

conjunto das despesas discriciondrias.

S 9.° Considera-se equitativa a execug¢do das programagdes de cardter
obrigatério que atendga de forma igualitiria e impessoal s emendas

apresentadas, independentemente dy autoria.

$ 10° A nao execugdo da programagdo or¢amentdria dgs emendas
parlamentares previstas neste artigo implicarg em infracdo politico-

administrativa,

S 11° Durante o periodo eleitoral g Cdmara Municipal de Mococa ndo
divulgard por meio de seus orgdos de comunicagdo, os autores e o objeto das

emendas impositivas previstas neste artigo.
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Art. 2° Revogadas as disposi¢des em contrario, esta Emenda a Lei Orgénica entra em
vigor na data de sua publicagdo, produzindo seus efeitos a partir da execugdo

or¢amentdria do exercicio de 2020.

Camara Municipal de Mococa, 07 de agosto de 2019

E SISTO

Presidente

ACIMAR ALVES

2° Secretario
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