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Vimos. pelo presente, em relagdo ao Projeto de Lel
n® 083/2013. contido no Autografo n® 088/2013 — que dispde sobre as
diretrizes para a elaboragdo da Lei Or¢camentaria de 2014 -- ¢ nos termos do

artigo 41 da Lei Orgéanica do Municipio, apresentar as RAZOES DE VETO

PARCIAL ao referido Projeto de Lei de autoria do Poder Executivo, em razao
da emenda aditiva aposta pela Camara de Vereadores, pelos seguintes

motivos:

O Projeto de Lei em questdo devera merecer o
acatamento do veto oposto pela Emenda Aditiva que acrescentou o paragrafo
(nico ao artigo 5°. uma vez que inconstitucional. tratando-se de veto juridico,

senao vejamos:

A Emenda Aditiva pretende acrescentar a LDO de
2014, o or¢amento participativo, com o seguinte texto: “Vica instituido o
Or¢amento Participativo, em ambito municipal, com a finalidade de promover
a gestdo compartilhada e o exercicio da cidadania, com vistas a concepg¢do,

ao planejamento e a implantagdo das politicas piiblicas or¢camentarias’.

Como ¢ sabido, a Carta Federal consagra a
reparti¢do da competéncia legislativa entre a Unido, Estados e Municipios. Em
face do notorio alargamento da atuagdo do Poder Executivo no processo
legislativo, ha a previsdo de uma reparticdo de competéncia também ¢m

termos horizontais.
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Nesse diapasfo. disciplina o artigo 47. XVII. da
Constituicdo Estadual ser de iniciativa privativa do Governador do Estado o
encaminhamento dos projetos de leis que tratem do plano plurianual. das

diretrizes orcamentarias ¢ dos orgamentos anuais.

Nio se pode esquecer que o Municipio deve
observar os principios estabelecidos nas Constitui¢des Estadual e Federal, do
que resulta a necessaria conclusdo de que ao legislador municipal inexistem
liberdade absoluta ou plenitude legislativas, havendo de existir conformagao

as limitagdes impostas pelo ordenamento constitucional.

A propria Constituigdo Federal, logo em seu artigo
inicial. estabeleceu que a Republica Federativa do Brasil ¢ formada pela uniao
indissoluvel dos Estados, Distrito Federal e Municipios, ou seja. elevou a
categoria de ente federativo todos os Municipio e o Distrito Federal, além dos

Estados-membros que ja ocupavam esta posigdo tradicionalmente.

Nestes termos, houve a necessidade decorrente de
se criar mecanismos de integragdo legislativa entre estes entes federativos, a
fim de que o ordenamento juridico patrio permanceesse direcionado a um
mesmo fim de justica social. Por isso. estabeleceu-se o Principio do
Paralelismo ou a Simetria. consistindo na regra basica de que as normas
definidas na Constitui¢do Federal tivessem correspondéncia nas Constituigoes

Estaduais e nas Leis Organicas Municipais.

Por isso, as normas legais municipais (leis
organicas) que tratam. por exemplo. das atribui¢des de cada Poder, de suas
competéncias legislativas e do processo legislativo, tém correspondéncia com

as normas constitucionais estaduais (constituigdes estaduais) e Federal
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(Constitui¢do da Republica). Este o Principio do Paralelismo ou da Simetria.
ou seja, para cada regra legal hierarquicamente inferior. hd uma
correspondente regra legal de nivel superior, no ambito das normas

constitucionais.

Isso, por cristalino, igualmente se reflete nas
normas atinentes ao processo legislativo em ambito municipal, inclusive no
que respeita ao assunto ora abordado, ficando, assim. a regulagdo do processo

legislativo local condicionada a observéancia dos nortes constitucionais.

A iniciativa para o processo legislativo -
transposta, no caso em exame, ao Prefeito Municipal. como ja se disse, por
forca do Principio da Simetria - é condigdo de validade do proprio processo
legislativo, do que resulta, uma vez ndo observada, a ocorréncia de

inconstitucionalidade formal.

Nesse sentido, vale lembrar a licdo do festejado

Hely Lopes Meirelles:

"Lei de iniciativa exclusiva do prefeito ¢ aquela em
que so a ele cabe o envio do projeto a Camara ...
Nesta categoria estdo as que disponham sobre
matéria financeira; criem cargos, fungdes e
empregos; fixem ou aumentem vencimentos o0u
vantagens de servidores, ou disponham sobre o seu
regime funcional; criem ou aumentem despesas, ou

reduzam a receita municipal ..." (em "Direito
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Municipal Brasileiro", Malheiros Editores, 6“ ed.,

p. 541).

Pois bem, a norma ora atacada, estabelecendo a
participagdo popular no processo de elaboragdo das leis or¢amentarias (art. 5°,
§ Unico), relegando o Poder Executivo a condigdo de mero assessor - na
medida em que preso as deliberagdes e as diretrizes eventualmente tracadas
pelos foruns de participagdo popular - cabalmente positiva a intromissao

indevida realizada pela Camara de Vereadores.

Assim. verifica-se que resulta clara ingeréncia do
Poder Legislativo Municipal. no pertinente ao acréscimo de emenda ao
projetos da exclusiva competéncia do Executivo, relativamente a matéria
or¢amentaria. o que ¢ vedado pelo texto constitucional estadual (art. 47, VII),

alias, repetido no artigo 67, IX, da Lei Organica Municipal).

Com base nessas normas, mister se faz reconhecer
que a emenda legislativa em referéncia violou o principio da autonomia e
independéncia dos Poderes Municipais (artigo 5° da Constituigdo Estadual),
pois. frise-se uma vez mais, de sua exclusiva iniciativa o envio de projeto de
lei relativo a esfera or¢amentaria. o que, em tltima analise, diz respeito com a

propria organizagdo ¢ funcionamento da administracao.

Dai que, sendo assim, a norma legal ora analisada
contém. efetivamente, vicio insanavel de inconstitucionalidade, porquanto
violadora do regime de separagdo e independéncia dos poderes a que

obrigatoriamente se acham vinculados, também. os Municipios.
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Ademais, Sr. Presidente. a Lei Orgénica Municipal
ndo prevé a possibilidade de orgamento participativo em Mococa, o que

inviabiliza qualquer iniciativa prevista em leis ordinarias sobre a questao.

Por estas razoes. entendemos que a Emenda Aditiva
ao Projeto de Lei em aprego ¢ inconstitucional, razdo pela qual merece veto,
devendo as presentes Razdes de Veto serem acatadas por esta Egrégia Camara

de Vereadores, em observancia as determinagdes constitucionais.

Reiteramos a Vossa Exceléncia 0s nossos protestos

de consideragdo e aprego.

Atenciosamente,

\/Z/
Maria Edna Gomes Maziero
Prefeita Municipal

Exmo. Sr.

GUILHERME DE SOUZA GOMES
DD. Presidente da CAmara Municipal de Mococa
MOCOCA-SP




Camara Municipal de Mococa
PODER LEGISLATIVO

PROCESSO N°. 1064/2013.

VETO PARCIAL APOSTO AO PROJETO DE LEI N°083/2013,
CONTIDO NO AUTOGRAFO N°.088/2013. (""Dispde sobre as Diretrizes
para a elaboracdo da Lei Or¢amentaria para 2014 e da outras
providéncias.) Emenda de autoria do Vereador Aloysio Taliberti Filho

REGIME DE TRAMITACAO: ESPECIAL.

DESPACHO

Nos termos do art. 260 e seus paragrafos, do
Regimento Interno da Camara, combinado com o artigo 41 e paragrafos
da LOM, encaminho a presente propositura de VETO PARCIAL a
Comissdo de Constitui¢do, Justica e Redagdo para manifestagio,

observados os prazos regimentais.

Camara Municipal d¢'Mococa,/ 05 de agosto de 2013.

/ Guilherme de Souza Gomes

Presidente



Camara Municipal de Mococa
PODER LEGISLATIVO

COMISSAO DE CONSTITUICAOQO, JUSTICA E REDACAO

PROCESSO N°. 1064/2013.
VETO PARCIAL APOSTO AO PROJETO DE LEI N°083/2013,
CONTIDO NO AUTOGRAFO N°.088/2013. ("Dispde sobre as Diretrizes

para a elabora¢io da Lei Orcamentiaria para 2014 e da outras
providéncias.) Emenda de autoria do Vereador Aloysio Taliberti Filho

REGIME DE TRAMITACAO: ESPECIAL.

RECEBIMENTO PELO PRESIDENTE DA COMISSAQ
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PODER LEGISLATIVO

COMISSAO DE CONSTITUICAO, JUSTICA E REDACAQO

PROCESSO N°. 1064/2013.

VETO PARCIAL APOSTO AO PROJETO DE LEI N°083/2013,
CONTIDO NO AUTOGRAFO N°.088/2013. (""Dispde sobre as Diretrizes
para a elaboracio da Lei Orcamentaria para 2014 e da outras
providéncias.) Emenda de autoria do Vereador Aloysio Taliberti Filho

REGIME DE TRAMITACAO: ESPECIAL.

RECEBIMENTO PELO RELATOR(A)
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PRAZO P/ RELATAR ATE: /




Camara Municipal de Mococa
PODER LEGISLATIVO
EMENDA

REFERENCIA :- PROJETO DE LEI N° 083/2013.
INTERESSADA:- Prefeita Municipal de Mococa

ASSUNTO : Acrescenta o Or¢camento Participativo nas
Diretrizes da Lei Or¢camentdria.

AUTOR : Aloysio Taliberti Filho - Vereador

1- Emenda:

art 5° (...)

- {...)

V- (...

Paragrafo Unico: Fica instituido o Orgcamento
Participativo, em dmbito municipal, com a finalidade
de promover a gestdo compartihada € o exercicio
da cidadania, com vistas & concepg¢do, QO
planejomento e & implantagdo das politicas poublicas
orcamentdrias.

Edificio “Dra. Esther de Figueiredo Ferraz”

Praga Marechal Deodoro, 26 - Centro - CEP 13.730-047 - Mococa -SP
Telefone: (19) 3656-0002 - Email: camaramococa@yahoo.com.br

WWW.CAamaramococa.sp.gov.br
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Sala das Sessdes, 15 de julho de 2013.

Koge 1A[ & Py
ALOYSIO TALIBERT! FILHO
Vereador

PRME DFE SOUZA GUAES
PRESIGENTE

-

Edificio “Dra. Esther de Figueiredo Ferraz”

Praca Marechal Deodoro, 26 - Centro - CEP 13.730-047 - Mococa -SP
Telefone: (19) 3656-0002 - Email: camaramococa@yahoo.com.br

www.camaramococa.sp.gov.br
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JUSTIFICATIVA

O orcamento participativo é fundamental
para o desenvolvimento municipal, isto porque, o
municipe passa a ter condicdes de auxiliar o Chefe
do Executivo a melhor distribuir o orcamento vindouro,
pois nada melhor do que o préprio cidaddo a
delinear as suas prioridades.

Cumpre asseverar que a lei que instituiu o
Plano Diretor, prevé no seu artigo 50, a possibilidade
da participacdo popular  nos projetos e
planejamentos municipais.

Ademais, na proposta de Governo
apresentada pela Exma. Prefeita Municipal junto ao
TSE, houve a previsdo da criacdo da lei orcamentdria
participativa.

-

Edificio “‘Dra. Esther de Figueiredo Ferraz”

Praga Marechal Deodoro, 26 - Centro - CEP 13.730-047 - Mococa -SP
Telefone: (19) 3656-0002 - Email: camaramococa@yahoo.com.br

www.camaramococa.sp.gov.br



CONTEM 15 CEDULAS DE VOTACAQO

Veto parcial aposto ao Projeto de Lei n°.083/2013-Contido no Autdgrafo n°.088/2013.

32% Sessao Ordinaria - 23/09/2013.

(22 favoraveis a aprovagao do veto

.9 contrarios a aprovagao do veto

~_nulos

~_ brancos

ausente




Camara Municipal de Mococa

PODER LEGISLATIVO

COMISSAO DE CONSTITUICAO, JUSTICA E REDACAQO

REFERENCIA: Veto Parcial aposto ao Projeto de Lei n.° 083/2013 em razio de emenda
aditiva.

INTERESSADO: VEREADOR ALOYSIO TALIBERTI FILHO

ASSUNTO: “Dispoe sobre as diretrizes para elaboracio da Lei Orcamentdria para
2014 e da outras providéncias”

RELATOR: VEREADOR FRANCISCO SALES GABRIEL FERNANDES

RELATORIO

Ponderando sobre as razées do VETO PARCIAL aposto pela
Chefe do Poder Executivo ao Projeto sob referéncia, em virtude de emenda aditiva de
autoria do Vereador interessado, esta Comissao - com fulcro nos pareceres em anexo
e na forma do Regimento Interno desta Casa - se manifesta:

O orcamento participativo esta previsto na Constituicao da
Republica e no Estatuto da Cidade, cabendo a legislacdo municipal implementar e dar
concretude ao comando.

Logo, ndo havendo se falar em ingeréncia indevida de um
Poder sobre outro, uma vez que todos estdo sujeitos ao império da Lei, pelas razoes
expostas e dentro das seguras justificativas juridicas as quais fazemos remissao, o
relator esta convencido da necessidade de rejeicdo ao VETO, motivo pelo qual pede e
espera a concordancia de seus nobres pares desta Comissdao e de seus colegas de
plenério.

Sala das Comissoes Permanentes “José Luiz Cominato”, 23 de setembro de 2013.

FRANCISCO SALE
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Camara Municipal de Mococa

PODER LEGISLATIVO

PARECER JURIDICO N° 040/2013

REFERENCIAS: Projeto de Lei de Diretrizes Orgamentarias. Emenda que dispde sobre o
orgamento participativo. Veto. llegalidade. Consideragées.

INTERESSADO: Vereador Francisco Sales Gabriel Fernandes

Trata-se de VETO aposto pela Chefe do Executivo a EMENDA ADITIVA -
de autoria do Vereador Aloysio Taliberti Filho — ao Projeto de Lei n°® 083/2013, que dispde sobre
as diretrizes orgamentarias para 2014.

Nomeado Relator da Comissdo de Constituicdo, Justica e Redacéo, o
interessado requisita a manifestacéo desta Procuradoria Juridica, pelo que fazemos nos termos
que seguem:

A referida emenda acrescenta a previsdo do ORCAMENTO
PARTICIPATIVO as diretrizes para elaboragao da Lei Orcamentaria de 2014.

Em suas razdes, a Prefeita argumenta ingeréncia indevida do Poder
Legislativo sobre o Executivo. Com o devido respeito, entendemos equivocada esta tese!

Com efeito, o artigo 29, Xl da Constituicdo da Republica ja prevé a
cooperacdo das associagdes representativas no planejamento municipal. Logo, cabe a
legislagao infraconstitucional implementar o comando.

Nesse sentido, lembramos que a Lei n°® 10.257/2001 — Estatuto da Cidade
— também estabelece em seu artigo 44 a gestdo orcamentaria participativa em ambito
municipal, ndo havendo sentido em vetar dispositivo que a propria Lei exige...

Outrossim, esta Procuradoria, com fito de bem fundamentar seu
posicionamento, adota — em sua integralidade — o brilhante parecer de lavra do Sr. José Ossian
Lima, Analista de Controle Externo do Tribunal de Contas dos Municipios do Ceara (TCM-CE),
ao qual remetemos os interessados.

Destarte, tecidas tais consideragbes, estamos convencidos de que o veto
aposto deve ser rejeitado, uma vez que a emenda aditiva em questao é obrigatéria ex vi legis.

S.M.J., é o parecer.

Mococa, 02 de setembro de 2013.

0 César Almeida FYeixeira
Procurador Juridico :
OAB/SP 238.618 Rener da Silva Amancio
Assessor Juridico
OAB/SP 230.882




A obrigatoriedade do Orgamento Participativo no Municipio. A (n2o)...
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Jus Navigandi

OUpRjuECOmLOr A obrigatoriedade do
Orcamento Participativo no Municipio.

A (nado) efetividade em discusséao

http://jus.com.br/artigos/17559
Publicado em 10/2010

INTRODUGAO

Democracia participativa, controle social, cidadania e outros termos sdo comuns hoje na linguagem das sociedades, em busca do
aperfeicoamento dos mecanismos de fortalecimento das praticas democraticas na gestdo publica. H& uma preocupacéo, por intermédio
desses esforgos, de consolidacdo da chamada democracia semidireta, posta como caminho para que o cidaddo nao apenas acompanhe o
mais amplamente possivel o que ocorre na administragdo publica, mas dela participe por varios meios. A intengcdo é de assegurar a
contrapartida em forma de servigos publicos de qualidade as obrigagdes de natureza tributaria que lhes sao impostas.

O desejo de controle e participagdo na coisa publica ndo vem de hoje, como se procura demonstrar no primeiro capitulo deste
trabalho, em que se relata a experiéncia da Grécia Antiga. Naquela época ocorria a pratica da democracia direta, na praga publica, em que a
comunidade se reunia com os governantes para tratar das questdes de interesse coletivo. Faz-se uma sintese da evolugdo da democracia
da agora a democracia do agora, passando pelas fases que culminaram com o quadro que se tem na atualidade.

As nagbes foram se tornando mais complexas, impossibilitando a permanéncia da democracia direta, o que resultou na adogéo da
chamada democracia representativa, que ndo correspondeu totalmente a sua finalidade. Nas populagdes, a constatagéo foi de que néo se
achavam representadas satisfatoriamente no parlamento, o que motivou o estabelecimento, sobretudo a partir do inicio da segunda metade
do século XX, dos instrumentos de democracia semidireta. Entre eles, pode-se incluir o Orgamento Participativo OP), uma experiéncia em
desenvolvimento, aplicada no Brasil (a partir da década de 1970, tema desta monografia, focada no &mbito do Municipio.

Apesar do tempo decorrido, o OP no Brasil ainda € pouco (e mal) utilizado, mesmo nos Municipios, nos quais ¢ legalmente
obrigatorio. O problema que se coloca, entdo, é por que o atendimento a essa exigéncia legal ndo acontece. Quais as causas desse
descumprimento? O que pode ser feito para modificar essa situagdo? O que precisa ser discutido e aperfeicoado com relagao ao assunto?
O que é indispensavel saber ou o que é controvertido quanto a ele?

Buscar respostas a esta problematica é a proposta desta monografia, que, para atender a esse fim, requer, primeiramente, uma
abordagem preliminar até se chegar ao foco principal pretendido com a escolha do terma.

Nesta linha de raciocinio, no primeiro capitulo, na abordagem historica a respeito de democracia, trata-se dos instrumentos
assecuratorios do exercicio da democracia participativa, para, entdo, voltar-se para o Orgamento Participativo. Com esse objetivo, recua-se
no tempo, para falar sobre a instituicdo do Orgamento Publico, sua natureza e objetivos. Utiliza-se essa forma de abordagem como base
metodoldgica para se referir, entdo, ao Orgamento Participativo, como uma das inovagdes na elaboragéo e discuss&o das leis orgamentarias
publicas.

O capitulo 2 esta voltado para o Orgamento Participativo no Brasil, do ponto de vista da legislagdo que Ihe proporciona sustentagéo,
indo da Constituigdo Federal de 1988, passando pelo Estatuto da Cidade e outros documentos legais, até projetos em andamento no
Congresso Nacional capazes de reforgar a sua legitimidade e sua obrigatoriedade legal no contexto da Municipalidade.

Essa fundamentagéo da natureza juridica é aprofundada no capitulo 3, com avaliagédo da efetividade desse aparato legal que situa o
Orgamento Participativo como obrigatério nos municipios. Buscam-se as razdes da nédo efetividade dessa obrigatoriedade e os caminhos
que poderao reverter este quadro, a partir do comportamento dos agentes envolvidos direta ou indiretamente com a questdo. Cumprida essa
etapa do trabalho, o ponto seguinte &€ que a existéncia de instrumentos legais de cidadania seja acompanhada de uma cobranca. por parte da
sociedade, da efetiva utilizagdo deles.

Nessa perspectiva, mostra-se que ndo basta apenas legislar, mas educar a populagéo para a cidadania, tornando-a conhecedora e
convicta dos direitos que tem nesse sentido. Defende-se, ai, a necessidade de educagéo para a cidadania, a partir dos segmentos mais
jovens da populag&o, a partir da escola, com a adogéo da Pedagogia do Cotidiano. A constatagdo que se faz hoje, no Brasil, para efeito de
exemplificacdo, € que o povo ndo desfruta dos muitos direitos que lhe sdc garantidos constitucionalmente por desconhecerem a sua

existéncia.

29/8/2013 11:
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Concluido o capitulo 3, parte-se para as consideragdes finais, ndo com a ousadia de inovar a doutrina referente ao Orgamento
Participativo, j& tdo estudado no pais. O desejo é apenas de sintetizar pontos que possam suscitar novos debates sobre a importancia de
cumprir o que a legislagédo dispde quanto a obrigatoriedade do Or¢gamento Participativo.

1 DEMOCRACIA E ORGAMENTO PARTICIPATIVO

Quando se fala na utilizagédo do Orgamento Participativo, ndo se pode abstrair o seu vinculo profundo com a democracia, por se
constituir em um processo de a populagéo intervir na definicdo de itens fundamentais das leis orgamentérias, principalmente os que dizem
respeito a fruicdo dos direitos sociais. Uma das premissas de um estado democratico de direito é que a dignidade humana se coloque como
ponto fundador da ordem constitucional. Vista nesta o6tica, democracia, para poder ser assim denominada, deve se configurar como a
garantia de atendimento aos direitos fundamentais da criatura humana, tais como trabalho, educacgéo, habitagéo, saude e outros.

A implementacgéo de politicas publicas voltadas para o alcance de metas e indicadores nessas areas tem que estar permanentemente
vinculada ao alcance de metas e indicadores que, de fato, venham a conduzr para a reducdo gradativa das desigualdades sociais, que, se
nao ocorrer, representard a manutengéo de um status quo indigno de ser considerado democratico.

Para atingir os seus fins, um governo para 0 povo, com 0 povo e para 0 povo, como acentuava o presidente norte-americano
Abraham Lincoln, a democracia precisa de se apoiar nao somente nas vias institucionais existentes, fortalecendo-as, mas implantar outras. A
democracia que se pretende hoje é aquela que se reflita ndo s6 nas constituices e nas leis, mas nas realidades sociais, pois somente
assim ela se efetiva, sai do papel para usar uma expressao clara. Pressupde a recorréncia aos principios ja consolidados na Administragéo
publica, com destaque para a moralidade, a legalidade, a transparéncia, a legitimidade e, nos dias atuais, um alto indice de profissionalismo
capaz de apresentar, nos atos administrativos, eficacia, eficiéncia e efetividade.

N&o pode dispensar a participagdo popular, por meio do direito de peti¢ao, do direito de iniciativa de projeto de lei, do Orgamento
Participativo, entre tantos outros. E assim que se concretiza o controle social, significativo para estimular a gestdo publica ao atingimento
desses propositos, que sdo muito mais do que intengdes politicas, principios que sdo da moderna Administragdo publica. Numa democracia o
poder ndo pode ficar isolado na mao dos politicos, mas compartilhado com os varios segmentos da sociedade o que, para muitos, ainda
pode parecer uma utopia, mas € o grande projeto que, com avangos e recuos, vai amadurecendo no mundo atual.

A proposito, num testemunho de sua experiéncia com Orgamento Participativo a frente da prefeitura de Porto Alegre, Tarso Genro é
“* . taxativo quanto a essa separagao:

- Creio que a principal conquista democratica da revolugao burguesa, (..) foi a separagdo da estrutura formal do Estado com a
sociedade, uma separacado fundamental para a afirmagdo das grandes democracias modernas. E necessario hoje que reforcemos esta
separacao, reforcemos pela conferéncia de identidade publica clara e transparente aquilo que é Estado e aquilo que é sociedade. E para
conferir identidade publica a sociedade, tem ela que estar estruturada e organizada para dialogar com o Estado e referir-se a ele enquanto
sociedade civil e criar uma esfera publica nao estatal, onde Estado e sociedade estabelecam seus conflitos, seus conceitos, seus consensos
(GENRO, 1997, p. 18).

Este espirito de justica social, emblematico como proposta para uma democracia real, cidada & positivado com firmeza na
Constituicdo Federal de 1988, logo no seu art. 3°:

Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

| —constituir uma sociedade livre, justa e solidaria;
Il — garantir o desenvolvimento nacional;
Il - erradicar a pobreza e a marginalizacéo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;

IV — promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagéo.

Tais objetivos fundamentais evidentemente dizem respeito diretamente ao interesse popular de que sejam realmente perseguidos, o
que, por si s, justifica o direito que a sociedade tem que ser concedido para que se pronuncie diretamente sobre eles e ndo somente por
meio da democracia representativa. E ai que entra a validade do Orgamento Participativo, naturalmente ndo como mera formalidade, mas
Como um processo objetivo, como ver-se-a mais adiante.

1.1.Democracia: da agora ao agora

No século V a.C., mais conhecido como o século de Péricles, Atenas, uma das cidades-estados da Grécia Antiga, vivenciou a
democracia direta. Os cidaddos (formando uma multiddo de 3.500 a 6.500 pessoas) reuniam-se na agora, a praga publica, com os
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governantes. O encontro era 0 momento para prestagdo de contas pelos que estavam no governo da cidade e decisdes administrativas com
a assembléia, da qual, todavia, ndo podiam tomar parte escravos e mulheres. A exclusdo destes era devida as normas do estado ateniense
que neles ndo reconheciam o direito a cidadania, evidenciando que, em termos reais, a democracia ja se mostrava, contraditoriamente,
excludente.

A evolugdo das sociedades, com a expansdo das cidades e da area de muitos paises, indo muito além dos limites geograficos do
que eram as cidades-estados, inviabilizou a preservagéo do exercicio da democracia direta. Como nova alternativa, com a fundagéo do
Estado Liberal (apés a Revolugdo Francesa), surgiu a democracia representativa, em que no parlamento os diversos segmentos sociais
passaram a se fazer representar por pessoas por eles eleitos para, na esfera parlamentar, defender os interesses populares, suas
reivindicacdes e sugestdes e até mesmo reclamagdes contra os governantes.

Os estudiosos, apesar das restricdes, entenderam, desde o comego, que diante da impossibilidade da manutengdo do modelo de
democracia da agora ateniense, a alternativa seria mesmo a democracia representativa. E o que sintetiza, em artigo sobre o assunto, o
jurista Dalmo de Abreu Dallari:

Sendo muito grande o numero de pessoas com direito a participar do governo da sociedade e sendo bastante numerosas e
diversificadas as decisbes a serem tomadas quase todos os dias, estabeleceu-se a democracia representativa como alternativa possivel
(DALLARI, 2010, p.1).

Com o tempo, essa forma de representagdo da sociedade foi apresentando diversas debilidades, notadamente na primeira metade
do século XX. Estava constatado que a democracia representativa ndo mais atendia aos seus objetivos de defender os interesses
populares, voltando-se mais para os interesses de grupos empresariais ou outros segmentos, principalmente das elites.

Registrou-se, entdo, uma crise na democracia que foi uma crise da representagédo politica, conforme explica Diogo de Figueiredo
Moreira Neto, acentuando que

a representacao politica, que durante tanto tempo havia atendido a um minimo de exigéncias de legitimidade do poder — legitimidade
quanto a origem --, sofria a eros@o provocada pelo crescente distanciamento entre a sociedade e o Estado — legitimidade quanto a destinagao
e ao exercicio do poder (MOREIRA NETO, 1992, p. 6).

-

O modelo de Estado, entdo, mostrou-se exaurido, do ponto de vista da representatividade popular, conforme explica o professor de
-~ Direito e procurador do Estado de Sédo Paulo Jivago Petrucci:

Como antidoto para tal enfermidade do Estado, buscou-se legitimar as agdes estatais através de mecanismos que garantissem uma
vinculagado entre as decisdes politicas e a vontade da populagdo. Inseriram-se, pois, nos ordenamentos juridicos das nagbes modernas,
instrumentos para que o povo participasse diretamente da formulacdo da vontade governamental, originando o conceito de democracia
semidireta ou participativa, definida como ‘um processo de construgdo gradual que ndo compreende o banimento de todas as formas de
representacao, mas sua substituicdo por aqueles instrumentos de participagéo popular que implicam intervenc@o do governado na governanga
e seu controle sobre os governantes (PETRUCCI, 2004, p. 5).

E na mesma diregdo a opinido da constitucionalista Maria Macedo Ferrari, ao se reportar as deficiéncias na democracia
representativa praticada no Brasil, observando que

os eleitos, como representantes do povo, nem sempre honram os mandatos recebidcs, mostrando-se como incompetentes e
frustrando a expectativa popular — fato este que tem propiciado a adocdo de certos mecanismos de participagdo e controle direto da
sociedade sobre a acao dos representantes, mesmo porque o ideal do exercicio da Democracia direta nunca desapareceu ( FERRARI, 2003,
P. 329).

Essa nova realidade sinalizou para a necessidade da criagcdo e utilizagdo de instrumentos ensejadores da implementacdo de
inovacdes no processo democratico, com a instituicdo dos instrumentos de democracia semidireta ou participativa. Esta surgiu ndo para
anular a democracia representativa, que permaneceu como meio formal, de indole constitucional, de representagéo da sociedade. Ficava
cristalino que a proposta da democracia participativa era — e continua a se r— a complementaridade a atuacdo da democracia
representativa.

A fungédo complementar da democracia participativa é destacada por Emir Sader, com base na experiéncia que teve com Orgamento
Participativo na gestdo de Luiza Erundina na Prefeitura de Sao Paulo. Para ele, "as experiéncias politicas que assumiram o nome de
democracia participativa em geral se opdem ou buscam complementar as formas de democracia representativa” (SADER, 2003, p. 657).
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Nao vem de hoje a constatagdo da necessidade da complementaridade da democracia participativa, entre outros objetivos, como
caminho para suprir as deficiéncias e fragilidades diagnosticadas no exercicio da democracia representativa. Ainda na década de 80 do
século XX Noberto Bobbio ja admitia esse papel da democracia participativa:

Parto de uma constatagédo sobre a qual podemos estar todos de acordo: a exigéncia, tao freqiente nos ultimos anos, de maior
democracia exprime-se como exigéncia de que a democracia representativa seja ladeada ou mesmo substituida pela democracia direta

(NOBBIO. 2002, P. 53).

Acerca desta matéria, sdo elucidativas as reflexdes da jurista Maria Goretti Dal Bosco, ao enfocar a democracia ndo s6 como forma

de governo, mas também como direito fundamental de quarta geragéo:

Modernamente, a democracia deve ser considerada mais como um direito do que umas forma de governo. Um direito novo, de quarts
geragdo. A tese é do professor Paulo Bonavides, para quem os direitos individuais seriam os de primeira geragao, os direitos sociais, de
segunda e os direitos da fraternidade, de terceira geragéo. E acrescenta: os direitos humanos de primeira geracéo pertencem ao individuo, os
de segunda,ao grupo, os da terceira, a comunidade e os de quarta geragao, ao género humano (DAL BOSCO, 1996, p. 142).

Complementa acentuando que " a democracia € direito do povo" e que "se converte em pretensao da cidadania a titularidade direta e
imediata do poder, subjetivado juridicamente na consciéncia social e efetivado de forma concreta pelo cidaddo, em nome e em proveito da

sociedade, e ndo do Estado" (DAL BOSCO, 1996, P. 142).

O que seria, entdo, neste comego de século, a democracia? Para esta pergunta, pode se encontrar resposta no jurista Paulo
Bonavides, contextualizando-a na realidade politico-institucional brasileira, nos seguintes termos:

Ao nosso ver, a democracia, conforme temos reiteradamente assinalado, €, a esta altura da civilizagao politica, direito do género
humano, direito da quarta geracao, direito cuja universalidade, em rigor, deriva de sua natureza principal e, como principio, entra ele de forma
constitutiva no ordenamento republicano, precisamente com o caput do art. 1°, onde o constituinte qualifica por ‘democratico’ o nosso Estado
de Direito (BONAVIDES, 2003, P. 255).

Esse panorama que se traga da democracia nos dias atuais encontra apoio nas reflexdes de outros pensadores politicos brasileiros,
entre os quais José Eisenberg, que oferece uma definicdo atualizada de democracia:

Democracia ndo € meramente um regime em nome do povo, governado por seus representantes eleitos, mas um governo do povo
em que os consentimentos gerados no seio deste legitimam permanentemente decisdes governamentais, tornando-as, desta maneira
decisdes vinculantes (EISENBERG, 2003, p. 200).

Ja o socidlogo Boaventura dos Santos prefere se entregar a uma prospecgao do futuro da teoria democratica, utilizando para isso os

seguintes argumentos:

A renovacao da teoria democratica assenta, antes de mais, na formulagéo de critérios democraticos de participagao politica que nao
confinem esta ao acto de votar. Implica, pois, uma articulacdo entre democracia representativa e democracia participativa. Para que tal
articulacdo seja possivel €, contudo, necessario que o campo do politico seja radicalmente redefinido e ampliado. (SANTOS, 1997, p.

270-271).

1.1.1. Instrumentos da democracia participativa

No Brasil, a Constitui¢éo foi tdo prodiga ao estabelecer instrumentos de democracia participativa que acabou sendo denominada de
"Constituicdo Cidadd". Os seus autores se empenharam no sentido de, com a promulgagado dela, configurar um novo ordenamento
constitucional que situasse a cidadania como um dos seus pilares. E nessa vertente que Diogo Figueiredo Moreira Neto vé a Constituigao

Federal:

Em suma, uma Constituicdo que contém mais de meia centena de dispositivos matriciais do Direito de Participacéo ja enseja uma
preocupacao valida com a urdidura de seu tratamento doutrinario sistematico, ndo sé com vistas a melhor interpretagédo do seu conjunto como
ao aperfeicoamento da busca da finalidade a que todos convergem: a instituicdo de uma democracia participativa em que se harmonizem
eficiéncia e legitimidade (MOREIRA NETO, 1992, p. 183).

Entre esses instrumentos positivados na Carta Magna promulgada em 1988 estédo os seguintes:
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- poder politico de decisdo do cidaddo sobre a coisa politica, com base no artigo primeiro que colocava o povo também como

detentor do poder;
- direito & participagao politica, o que embasa o direito a audiéncia publica;

- principio associativo com direito a formagdo de entidades representativas dos seus filiados, tais como associagdes e sindicatos

profissionais, entre outras;
- publicidade dos atos administrativos, com excegao apenas daqueles de veiculagao vedada por razbes de Estado;

- devido processo legal, aplicavel a realizagdo de audiéncia publica (como espécie processual administrativa), com garantia do
contraditorio, de forma a assegurar o amplo debate de propostas e idéas;

- cooperagdo das entidades representativas no planejamento municipal;

- participagdo da comunidade, por meios dos conselhos especiais, das decisées da Administragéo publicas envolvendo a seguridade
social, a saude, a educagéo e a habitagéo;

- agdo popular visando anular ato lesivo ao patriménio publico ou de entidade de que o Estado participe, @ moralidade administrativa,
ao meio ambiente e ao patriménio historico e cultural.

O cidadao brasileiro, como se ndo bastasse o amplo espaco de participagéo politica e administrativa que lhe é proporcionado na
Constituicdo, ainda conta com outros instrumentos dispersos na legislagdo infraconstitucional. Entre estes, podemos relacionar os seguintes:

- acompanhamento de licitagbes feitas pela Administracdo por meio de audiéncias publicas, nos casos especificos previstos na Lei
n°® 8.666/ 93, que dispde sobre licitagdes e contratos publicos;

- participagé@o popular na elaboragéo dos planos diretores e leis orgamentarias dos municipios, de conformidade com o Estatuto da
Cidade;

- participagdo e acesso, em tempo real, a gestado fiscal em todos os entes federativos, como determinam a LRF e a Lei
Complementar n° 131/2009;

- audiéncias publica, com a presenca de entidades privadas, quando forem, por conveniéncia administrativa, convocadas pelo
Conselho Nacional de Meio Ambiente, para debate de estudos de impacto ambiental, como assegura a Lei n° 6.938;

- audiéncia publica para tratar de matéria objeto de processo administrativo popular, antes da tomada de decisdo, sempre que a
autoridade entenda necessario a oitiva popular, nos termos da Lei n° 9.784/99, que regulamenta o processo administrativo na Unido;

- audiéncia publicas para discussdo com usuarios na delegacéo de servigos publicos, de conformidade com a Lei n° 8.897/95, que
disciplina as concessdes e permissdes dos servigos publicos.

Procurando sintetizar todo esse embasamento referente ao assunto, o jurista Paulo Modesto prefere falar do uso do que denomina
de instrumentos processuais "empregados na administragdo publica, com maior ou menor grau de autenticidade e integragdo social’, citando
os seguintes:

- consulta publica;
- audiéncia publica;

- colegiados publicos, representativos de cidaddos ou de entidades representativas do direito de integrar 6rgdo de consulta ou de
deliberacdo colegial do Poder Publico;

- assessoria externa, pela convocagdo da colaboragdo de especialistas para formulagéo de projetos, relatérios ou diagndsticos
sobre questdes a serem decididas;

- denuncia publica, como instrumento de formalizagéo de denuncias quanto ao mau funcionamento ou responsabilidade especial de
agente publico;

- reclamacé&o relativa ao funcionamento dos servigos publicos, no concernente a relagéo juridica entre o Estado ou concessionario
do Estado e o particular-usuario;

- colaboragdo executiva, por organizagbes que desenvolvam, sem fim lucrativo, com alcance amplo ou comunitario, atividades de
colaboragdo em areas de atendimento social direto;
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- ouvidoria;
- controle social;

- fiscalizagdo organica, ou seja, a obrigatoriedade, por exemplo, de participagédo de entidades representativas em concursos

publicos.

Tamanha quantidade de dispositivos constitucionais e constantes na legislagdo ordinaria em favor da cidadania configura a
adequagéo do Brasil, a partir dos anos de 1980, ao novo constitucionalismo que passou a se consolidar internacionalmente. E uma
transformagao em processo com o objetivo de fortalecer o cidaddo quanto a sua dignidade e ao usufruto dos seus direitos essenciais. Para
chegar a esse usufruto, esse cidaddo ndo pode deixar de contar com um aparato, do ponto de vista constitucional que o conduza a um
crescente potencial de exercicio de cidadania, condi¢ado sine qua non para a efetivagdo de uma auténtica democracia.

E nesse contexto que se insere o Orgamento Participativo, sobre o que falaremos mais adiante, cuidando, antes, de uma abordagem
sobre a origem, natureza e objetivos do Orgamento Publico, para que se tenha uma nogéo basica do que representa a lei orcamentaria na
Administragéo publica.

1.1.2. Orgamento publico: origem, natureza e objetivos

O orgamento publico surge nos sistemas feudalistas da Idade Média, ja para fins de controle, devido ao cansago causado pelos
abusos por parte dos monarcas na cobranga de impostos, sem prévia autorizagéo legislativa. Diante daquela situagéo, a saida foi criar o
orgamento publico, para prever legalmente despesas e fontes de receitas nos governos, bem como a criagéo de qualquer imposto, alem dos
ja existentes. Foi instituido, pois, ja com as fungdo de controle da gestdo publica (no caso, a monarquia), como freio & postura absolutista
que os reis eram sempre tentados a assumir. A partir de entdo, ndo mais poderia haver cobranga de tributos que nao estivessem
programados no orgamento, principio consagrado na Magna Carta de 1215, na Inglaterra.

Com base no principio das partidas dobradas (pelo qual, para cada despesa programada deve haver previsdo da respectiva receita,
com a devida previsdo de fonte) e outros conhecimentos contabeis e juridicos, o orgamento foi ganhando sua formatagdo,com o modelo
inglés ficando totalmente desenvolvido no século XIX. O aperfeicoamento desse instrumento prosseguiu, com sua adogao por outros paises,
dando um passo significativo para sua modernizagdo no inicio do século XX, com a instituicdo do orgamento-programa.

No Brasil, o orgamento publico s6 ganha um formato mais claro com o advento da Republica, cuja proclamagéo indicava a
perspectiva de mudangas de praticas na gestdo publica, que passava do figurino monarquico para o republicano, mais aberto as inovagoes
administrativas. A proposta republicana se fazia sentir, dentre outras maneiras, pelo interesse em melhorar a utilizagdo dos recursos publicos
pelo Poder Central, agora chefiado pelo Presidente da Republica.

E a época em que comega a se propugnar maior profissionalismo na feitura dos orgamentos, mais critério na definigdo de despesas
prioritarias e até mesmo, pela voz de Rui Barbosa, do fortalecimento do controle externo da coisa publica, mediante a criagéo dos tribunais
de contas, para auxiliarem, tecnicamente (sobretudo juridicamente) o Poder Legislativo no julgamento das prestagbes de contas
governamentais. Dessa etapa de euforia com a nascente Republica brasileira houve, pois, alguns frutos Uteis para uma melhor aplicagédo dos
dinheiros publicos, incluindo-se ai a criagédo, na década de 1890, do Tribunal de Contas da Unido (TCU).

No Brasil, o orgamento publico, por ndo ser impositivo, mas meramente autorizativo, acaba sendo questionado por alguns
doutrinadores até mesmo como lei ordinaria. Para eles, ndo passa de um ato-condicdo, aquele que, segundo o Direito Administrativo, se
antepde a outro ato para permitir a realizagdo deste. Ou seja, o orgamento serviria como ato-condi¢éo para a realizagdo das despesas na
Administragdo, sem o rigor que uma lei deve ter. Portanto, é lei permissiva, funcionando como ato-condi¢éo, o que significa dizer que, na
gestao publica, todas as despesas somente poderdo ser efetuadas se autorizadas na lei orgamentaria.

Essa fragilidade do orgamento da margem aos freqiientes contingenciamentos que ele sofre por parte dos governantes, acarretando
um certo descrédito. Ha quem encare a situagdo numa outra perspectiva: a de que o fortalecimento da cidadania podera inibir o excesso de
discricionariedade na execugao orgamentaria, ou seja, o grande nimero de suspensédo de recursos na lei orcamentaria.

A responsabilidade implicita no orgamento publico, ainda que com carater autorizativo e ndo impositivo, & ressaltada por um dos mais
experientes conselheiros de contas do pais, Helio Saul Mileski, do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul. Ele salienta essa
responsabilidade ao apresentar sua definicdo de orgamento publico:

Como o Estado desempenha uma intensa atividade financeira — arrecadando, despendendo e administrando recursos financeiros — no
sentido de realizar os seus objetivos de interesse publico, ha a necessidade de utilizagdo de um meio que discipline essa acao estatal por um
determinado espaco de tempo. Esse meio chama-se orcamento publico (MILESKI, 2209, p. 31).

E esta também a postura de Régis Fernandes de Oliveira, para quem, "a peca orcamentaria deixa de ser mera formalidade a ser
cumprida pelo Legislativo, passando a ser, além de um programa de governo, item fundamental na responsabilidade do agente publico”
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(OLIVEIRA, 2001, p. 37-38).

Nesta linha de raciocinio, frisa ainda que o orgamento publico

Deixa de ser mero documento financeiro ou contabil para passar a ser instrumento de acao do Estado. Através dele é que se fixam os
objetivos a serem atingidos. Por meio dele é que o Estado assume funcdes reais de intervencao no dominio econdmico (OLIVEIRA, 2001,
p.38).

Apoiado nesta visdo de orgamento, aquele jurista prega a necessidade da participagéo popular no ciclo orgamentario (PPA, LDO e
LOA), conforme se pode deduzr destas observagdes: "De outro lado, deve o Poder Publico incentivar a participagéo popular e a realizagao
de audiéncias publicas, durante o processo de elaboragéo e discussao dos planos, lei de diretrizes orgamentarias e orcamento anuais”
(OLIVEIRA, 2001, p. 84).

A defesa da participagdo popular no ciclo orgamentario também é feita pelo tributarista Kiyoshi Harada, sob o argumento de que

o direcionamento de despesas pela LOA deve respeitar a vontade média da populagéo, pois a LOA outra coisa ndo € se nao o
instrumento de exercicio da cidadania, significando prévio consentimento popular na realizagéo das despesas fixadas (HARADA, 2002, P. 54).

Por seu lado, Ricardo Lobo Torres, um dos mais respeitados doutrinadores nacionais em matéria orgamentaria, leciona que, "apesar
de nao ser fundante de valores, o orgamento se move no ambiente axiologico, eis que profundamente marcado pelos valores éticos juridicos
que impregnam as proprias politicas publicas" (TORRES, 1995, p. 85).

No entendimento de Ricardo Lobo Torres, "a lei orgamentaria serve de instrumento para a afirmacgéo da liberdade para a consecugao
da justica e para a garantia e seguranga dos direitos fundamentais" (TORRES, 1995, P. 85).

Manifesta-se Torres a favor da formagéao, no Brasil, de uma cultura orgamentaria, a respeito do que diz faz estas colocagoes:

O debate permanente sobre a feitura do orcamento, as discussdes entre os politicos em torno das prioridades da despesa publica, a
participacéo e o interesse do povo na preservagdo e no respeito aos principios da boa administracéo orcamentaria e a eficiéncia do controle
¥ da execugao orcamentaria, tudo isso contribui para formar a cultura orcamentéria (TORRES, 1995, p. 25).

Esta nova visdo de elaboragéo e execugdo orgamentaria encontra receptividade entre técnicos e estudiosos da gestéo publica e na
sociedade civil por implicar a visdo concebida na CF/ 88, ao estabelecer um ciclo orgamentario para a gestéo publica, iniciando-se pelo PPA
(Programa Plurianual de Investimentos). No PPA, o governante, no primeiro ano do seu mandato, formaliza os projetos e programas a serem
cumpridos em médio prazo, ou seja, nos trés anos seguintes de sua gestdo e no primeiro ano do mandato do seu sucessor na Chefia do
Executivo, aplicando-se a exigéncia na Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. Todos esses entes federativos, em cada exercicio,
devem elaborar e encaminhar ao Legislativo, para discussao e votagéo, para execugdo no ano seguinte, a Lei de Diretrizes Orgamentarias
(LDO) no primeiro semestre e a Lei Orgamentaria Anual (LOA) no segundo semestre, completando-se, assim, o ciclo orgamentario que deve
garantir a compatibilidade do PPA com a LDO e a LOA para cada exercicio, isto €, para cada ano abrangido por esse PPA.

Antes da Constituigdo de 1988, ndo havia nem PPA, nem LDO, mas apenas o orgamento anual, elaborado segundo as normas gerais
de Direito Financeiro estabelecidas na Lei n° 4.320, de 17 de margo de 1964 e que ainda se encontra em vigor, tendo recebido, ao longo do
tempo, algumas alteragdes. Dispde sobre as normas gerais para elaboragéo e controle dos orgamentos e balangos da Unido, dos Estados,
dos Municipios e do Distrito Federal. Devera ser substituida por uma nova lei, complementar, regulamentando o disposto no paragrafo 9 do
art. 165 da CF/88, que € o seguinte:

§ 9°. Cabe a lei complementar:

| — dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboragao e a organizagdo do plano plurianual, da lei de diretrizes
orcamentarias e da lei orcamentaria anual;

Il —estabelecer normas de gestéo financeira e patrimonial da administragéo direta e indireta, bem como condigdes para a instituicao e
funcionamento de fundos.

Ja tramitam no Congresso Nacional vérias propostas visando a redagéo e votagdo da nova lei, ja denominada de Lei de Qualidade
Fiscal, que sera abordada mais detalhadamente mais adiante. O debate a respeito da Lei de Qualidade Fiscal se processa nao somente no
ambito do Legislativo Federal, mas também em diversas instituigdes, que véo apresentando sugestdes aos trés projetos com o mesmo fim
formalizados no Senado.
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Mesmo com um maior envolvimento da sociedade no controle social da execucdo orgamentaria na gestdo publica, a permanéncia da
condi¢do simplesmente autorizativa nas leis orgamentarias ainda € motivo para desanimo daqueles que defendem o orgamento participativo,
ainda que ndo na sua totalidade, mas nos itens mais significativos para o interesse coletivo. O jurista José Nilo de Castro, um dos maiores
especialistas brasileiros em Direito Municipal, mostra desencanto ao se reportar ao assunto:

As audiéncias e consultas publicas na elaboragdo das Leis Orgamentarias tem sido realizadas, aqui e alhures. Mas, como os
orgamentos publicos, que se constituem as leis mais importantes depois da Constituido, sdo autorizativas, os efeitos dos instrumentos da
democracia de proximidade (participagdo popular) ndo séo alcangados, tendo ficado apenas na formulagéo roméantica da participagao,
porque o povo, o dono do poder, ndo acompanha e, por outro lado, nem sempre s&o transparentes os poderes publicos, a excegdo dos
poderes municipais (CASTRO, 2009, p. 374).

Ja o jurista Afonso Aguiar, também especialista em assuntos municipalistas, tributarios e orgamentarios, tem um olhar mais
entusiasmado para a questao do orgamento publico. A respeito, ele diz que

Se houve época em que o orgamento publico ndo passava de um instrumento autorizatério de arrecadacao de receitas e realizagao de
despesas publicas, hoje, ndo mais ha quem conteste sua utilizagdo como instrumento de planejamento e analise, necessario a implantagéo de
uma politica econdmica e social mais aperfeigoada, dando, assim, as receitas publicas, dinheiro do povo, uma destinagéo e aplicacao mais
aceitavel politicamente, com a produgéo de resultados mais eficientes em proveito da coletividade (AGUIAR, 1997, P. 43).

De qualquer modo, ¢ inegavel a melhoria do nivel das nossas pegas orcamentarias publicas, notadamente a partir da década de
1970, quando comecava a ficar para tras a idéia caolha de que orgamentar &€ apenas cumprir o principio segundo o qual, na Administragao,
s6 pode ser feito o que esta permitido em lei. Transportando esse principio para a questdo orgamentaria, claro estava que orcamento tinha
como finalidade primordial autorizar as despesas a serem feitas pela gestdo publica, para que nao tivessem que ser efetuadas sem a
previs&o legal, indispensavel ao ato administrativo.

Nao se olhava, entdo, para um outro lado igualmente estratégico e bastante vélido do orgamento, que € o de funcionar como
instrumento de planejamento da gestdo publica, aproveitando-o como meio de autorizagdo legislativa para viabilizagdo de projetos,
construgéo de obras e outros empreendimentos com os quais o gestor publico teria que beneficiar a populagéo. Se ainda ndo estava nitida
como esta hoje a vertente de planejamento na agdo de orgamentar receitas e despesas na Administragéo publica, hoje né&o ha como abstrair
essa finalidade das leis orgamentarias.

Ao inovar na questdo orgamentaria, criando um ciclo orgamentario, em que seus componentes guardam conexao entre si, a
Constituigdo de 1988 veio valorizar, na gestédo publica, a funcdo orgcamento como fungdo de elaborar e implementar projetos, programas e
acdes voltadas para o atendimento as demandas postas pela sociedade, naquele tempo por intermedio dos seus representantes nas casas
legislativas. Ainda sem espagos organizados e articulados para agir com poder real de reivindicagdo, como acontece a partir da adogao de
mecanismos de democracia participativa, a sociedade tinha, antes da década de 1950, nos plenarios legislativos e nos jornais (entdo
poderosos por falta, ainda, da concorréncia da televisdo, que mal acaba de chegar ao pais), seus espagos para falar ao Poder Publico,
apresentando demandas coletivas, sugerindo, criticando,denunciando.

A Carta de 1988 reconfigurou a questdo orcamentaria na gestdo publica, estabelecendo um ciclo ao qual se incluiam o Plano
Plurianual (PPA) e a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO), além de manter o orgcamento anual (agora denominado de Lei Orgamentaria
Anual-LOA), direcionado e conectado, em seus pontos essenciais com programas, projetos e metas preconizados no PPA. Estava
fortalecida, pois, o potencial das leis orgcamentarias como pecgas de planejamento.

1.1.3. Orgamento Participativo: adogao, experiéncia e outros aspectos

No Brasil, 0 uso do Orgamento Participativo teve inicio ainda na década de 1970, em alguns municipios brasileiros, como forma de o
Poder Executivo consultar a populagdo sobre suas proprias demandas (habitagdo, educagdo, saude, transporte, saneamento e outras).
Antes preso a tecnoburocracia e aos resquicios de uma politica ultrapassada, o poder local passava, entdo, a se abrir a interlocugédo com a
sociedade, estimulada pelos anseios de participagao popular que se adensavam na razio direta do esgotamento do regime militar, que, pela
sua natureza, cerceava essa vontade de ingeréncia nas decisdes referentes a coisa publica.

No periodo de 1975 a 1986 se desenvolveram as primeiras experiéncias brasileiras de Orgamento Participativo, contemplando os
municipios de Piracicaba (SP), Lajes (SC), Campinas (SP), Vila Velha (ES), Boa Esperanga (ES), Rio Branco (AC), Toledo (PR), Prudente de
Morais (MG), Juiz de Fora (MG) e Pelotas (RS). Elas, ao mesmo tempo que atenderam a um objetivo especifico, a participagao social na
elaboragdo dos orgamentos dessas localidades, serviram de impulso ao exercicio da democracia participativa, sob outras formas.

Nos anos de 1970, o Brasil assistia ao esgotamento do periodo militar, simultaneamente a existéncia de demandas sociais
reprimidas. Havia, entdo, uma ansia por participagéo coletiva nas decisdes administrativas, que cresceu na década seguinte, refletindo-se
diretamente nos trabalhos da Assembléia Nacional Constituinte, convocada para a feitura da nova Constituicdo Federal, que seria
promulgada em 1988.
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O cientista politico Leonardo Avritzer lembra esse periodo, dele fazendo esta analise:

A partir dos meados dos anos 1970, comega a ocorrer no Brasil o surgimento daquilo que se convencionou chamar de uma sociedade
civil autdnoma e democratica. Tal fato esteve relacionado a diferentes fendmenos: um crescimento exponencial das associagoes civis, em
especial das associagbes comunitarias; uma reavaliagdo da idéia de autonomia organizacional em relagéo ao Estado; a defesa de formas
publicas de apresentacdo de demandas e negociagéo com o Estado (AVRITZER, 2007, P. 405-406).

Aduz aquele pesquisador que "o crescimento das formas de organizagdo da sociedade civil no Brasil foi um dos elementos mais
importantes da democratizagdo do pais" (AVRITZER, 2007, P. 406).

Outros subsidios sobre a articulag&o de forgas comunitarias s&o oferecidos por Ana Claudia Teixeira, ao lembrar que o OP

ndo é a Unica forma de gestao democratica experimentada pelos municipios. Ele faz parte de um conjunto de iniciativas que, desde a
segunda metade da década de 1970, fizeram emergir propostas de deixar a administragéo publica mais permeéavel a participacao popular,
tornando-se contrapontos ao regime militar. Os mutirdes para a construg@o de casas populares e as hortas comunitarias em Lages, Santa
Catarina, entre 1976 e 1982, durante o governo MDB (Movimento Democratico Brasileiro), sdo um exemplo (TEIXEIRA, 2003, p. 191).

Essas iniciativas precursoras ja representavam os efeitos do movimento pelo fortalecimento dos municipios brasileiros, que se
esboga a partir da década de 1940 e se intensifica a partir da década seguinte, desaguando na consagragao, pela primeira vez em nossa
historia constitucional, do Municipio como ente integrante da Federag&o no Brasil. Em consequéncia, tem-se a partir da década de 1980 a
ampliagdo da autonomia politica e financeira dos municipios, que, se ainda ndo chegou ao nivel esperado, pelo residual centralizador que
ainda perdura no Governo Federal (Unido), passou por consideraveis avangos. Um deles foi e esta sendo uma maior interlocucao entre o
Poder local e sua populagéo, por varios meios e métodos, entre os quais o Orgamento Participativo.

Logo veio a percepgdo de que o Municipio é o ente federativo por exceléncia para a concretude da democracia participativa, em
razdo da proximidade entre gestor e administrados, sem o distanciamento geografico existente entre os habitantes das cidades em relagédo
aos Governos estaduais e, mais ainda, com referéncia ao Governo Federal.

Os fatores determinantes do surgimento do Orgamento Participativo no Brasil sdo analisados sob diversas oéticas. Uma delas € do
= especialista em questdes tributarias e orgamentarias Marcos Nobrega:

Na verdade, entende-se que um dos fatores que levaram ao surgimento do orgamento participativo foi a total inoperéncia, inércia dos
legislativos, sobretudo dos legislativos municipais, em discutir matérias de natureza orgamentaria. Na maioria das vezes, os orgamentos nao
sdo sequer discutidos e recebem aprovagdo sem nenhuma apreciacéo material (NOBREGA, 2002, p. 96).

Para a jurista Dayse Coelho de Aimeida,

o orgamento participativo e as audiéncias publicas sdo formas de participacdo que tem sido bastante enaltecidas e servem para
embasar a afirmativa de que o povo quer e pode participar do processo de tomada de decisdes, e sabe sim discernir o que deseja dentre
varias opgdes, 0 que esvazia o discurso preconceituoso que s6 o povo educado pode decidir sobre seus rumos (ALMEIDA, 2009, p. 2).

As audiéncias publicas representam um espago para a presencga legitima e democréatica da sociedade nas decisdes dos gestores
publicos, devendo ser usufruido pelas associagées comunitarias e outras entidades da sociedade civil. E salutar esse processo, desde que
nao seja maculado por ingeréncias politicas ou de outra ordem que as afastem do compromisso unicamente com o interesse coletivo, o bem
comum.

O direito & audiéncia publica, originado no Direito Anglo-Sax3ao, alcangou acolhida internacional ja no século XX, sendo recepcionado
em diversos tratados e convencdes internacionais. Esta, implicita ou explicitamente, assegurado no Pacto de San José da Costa Rica,
Declaragdo Universal dos Direitos Humanos; Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos e Declaragdo dos Direitos e Deveres do
Homem, s6 para se valer de alguns exemplos.

Fazem-se estas consideragées por ser a audiéncia publica o preferido entre os procedimentos adotados no Orgamento Participativo,
como demonstra uma avaliagdo do OP nos municipios que o utilizam. Embora nao tenham poder vinculante, as reivindicagoes feitas emnome
da populagdo em uma audiéncia publica se revestem, de qualquer modo, de algum peso no processo de definigéo dos projetos, programas e
acbes que irdo compor principalmente a Lei Orcamentaria Anual do Municipio. Por isso mesmo, sdo parte essencial para o Orgamento
Participativo, seja quando este é adotado pelo Poder Executivo Municipal, seja quando o debate sobre a proposta orgamentaria anual da
municipalidade se da ja na Camara Municipal, entre os vereadores e liderangas representativas da sociedade.
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E que o modo como se processa o Orgamento Participativo ndo € rigorosamente igual em todos os municipios que o adotam,
variando até mesmo em um mesmo municipio (quando ha mudanga de natureza partidaria e/ ou ideolégica na Chefia do Executivo local)
quanto a metodologia. No Rio de Janeiro, por exemplo, numa administragao, o OP foi iniciativa do Prefeito, portanto, na fase de elaboragdo
da proposta orgamentaria. Em outro momento, sendo outro o Prefeito, este ndo tomou qualquer iniciativa quanto ao OP, deixando que a
Camara o fizesse, quando da chegada e tramitagdo, na Casa, do projeto da LOA do Municipio, limitando-se a ouvir representantes dos
bairros e das entidades sociais em audiéncias na propria Camara.

A diferenca, nesse caso especifico, € que o Prefeito, tratando-se de matéria orgamentaria possui, institucionalmente, muito mais
poder do que os vereadores. O Prefeito esta a frente da elaboragéo da proposta e déa a palavra final a respeito do que nele deve constar ou
ndo. Por sua vez, os vereadores possuem competéncia legal para apresentar e aprovar emendas ao projeto, mas com limitagdes impostas
legalmente, por se tratar de matéria financeira, portanto, sem a mesma flexibilidade que tem o Prefeito para acatar as propostas
encaminhadas pela populagao.

Ha os que optam pela realizagdo de assembléias nas diversas areas do municipio, coletando sugestdes para o Or¢gamento-Programa
a ser elaborado, tomando como exemplo o sucesso com essa formula em Porto Alegre, referéncia de OP n&o sé no Brasil, mas também para
cidades do Exterior. Em outros, a discuss&o ocorre de modo mais simplificado, em encontros de menor porte, apenas com os representantes
de cada area do municipio.

Ha também o caso das cidades em que o Orgamento é discutido apenas no ambiente da Camara Municipal, indo até ela as
liderangas representativas da sociedade. Tem-se conhecimento também das experiéncias com OP apenas por meio eletronico, sendo as
consultas publicas feitas por meio do site da Prefeitura, como ja aconteceu, por exemplo, em Contagem, na Regido Metropolitana de Belo
Horizonte.

Com os avangos alcangados na tecnologia da informagdo, as gestdes municipais passaram a contar com mais um meio de
interlocugdo com a sociedade, valendo-se de uma nova opgdo de consulta & populagéo para o Orgamento Participativo: a Internet. Sobre o
assunto, o sociologo Sérgio Amadeu, ex-Coordenador do Governo Eletrdnico do Municipio de S&o Paulo, afirma que

governos em rede podem ser instrumentos democraticos a servico da cidadania e da participagéo politica. Processos publicos, como
o Orgamento Participativo, ganham mais um espago de envolvimento da comunicagéo, de recolhimento de opinides e propostas, como podem
articular consultas eletrénicas (SILVEIRA, 2002, p. 75).

Para os entusiastas do OP, o essencial € que ele seja utilizado da maneira possivel na realidade de cada municipio, por ser uma
maneira de a Administrago local abrir espagos a participagdo popular. Ou seja, acham que € mais interessante OP do que a nao adogao do
instrumento, pois, ndo havendo o processo de consulta, acentua-se o risco da persisténcia da cultura do orgamento de gabinete, preparado
isoladamente, sem nenhum tipo de articulagédo com a comunidade.

O importante €, nas condi¢cdes possiveis,

dado o encurtamento da distancia entre o poder publico e o cidaddo na menor circunscri¢do territorial (0 municipio), motivar a
participagdo da sociedade, sem o que nenhuma gestao publica se podera haver por exitosa (RONZANI, 2005, p. 1).

A facilidade de adaptar o Orgamento Participativo as diferentes realidades dos municipios brasileiros € que torna possivel que ele
possa ser adotado em qualquer regido do pais, sendo o seu sucesso resultante do empenho dos gestores que a ele recorrem e nao
dependente de fatores sociais e econdmicos. O fato das experiéncias vitoriosas com o OP acontecerem em municipios de regioes distintas
do Brasil comprova pragmaticamente a flexibilidade do OP, que é planejado, formatado em conformidade com as caracteristicas e as
condigbes econdmicas, sociais, politicas e até geograficas de cada municipio.

Esse lado da questéo é analisado por Leonardo Avritzer:

O que torna o OP influente como proposta de redemocratizagdo do orgamento & o peso dos municipios onde ele € praticado. Em
2002, o OP foi praticado nos municipios de S&o Paulo, Belo Horizonte, Recife e Porto Alegre, cidades com um enorme peso nacional e
regional. No entanto, discutir a pratica do OP & também reconhecer as enormes variagdes que existem entre essas cidades ou entre os 103
municipios que praticaram o OP entre 1997 e 2000 (AVRITZER, 2003, p.30).

Pela sua natureza, orgamento ndo pode deixar de ser utilizado como instrumento responsavel de planejamento administrativo, tendo
que trabalhar com as prioridades ditadas nédo pelo Prefeito e sim pela sociedade, pois as dele, geralmente, ndo coincidem com as da
populagdo, em sua quase totalidade. Portanto, se o orgamento € para o povo, que este seja chamado a dizer o que gostaria de ver nele, para
atendimento as demandas sociais.

10 de 28 29/8/2013 11:32



A obrigatoriedade do Orgamento Participativo no Municipio. A (ndo)... http://jus.com.br/artigos/17559/a-obrigatoriedade-do-orcamento-part...

11 de 28

Somente assim, por meio do orgamento, estara sendo feito um planejamento administrativo de olho principalmente na problematica
social, nas caréncias em setores como educagao, saude, transporte e outros; enfim naqueles projetos, programas e agoes que possam
propiciar a melhoria das condigdes de vida da populagéo, sobretudo as menos favorecidas economicamente.

O emprego do OP ¢é visto com perspectivas favoraveis, na opinido de Ana Claudia Chaves Teixeira, expressa nestes termos:

A Constituicdo de 1988 forneceu ainda capacidades financeiras e legais que permitiiam aos municipios a administracao de questoes
locais (Farias, 200). Estas novas capacidades serdo importantes para o desenvolvimento da experiéncia do OP, que se tornara a mais
inovadora forma de co-gestao e de controle social sobre o orgamento ja realizada no Brasil (TEIXEIRA, 2003, p. 191).

Outro depoimento animador sobre a experiéncia brasileira com o OP & de Oscar José Rover:

No contexto do OP, a participagdo é vista como um elemento que gera eficiéncia, na medida em que através dela se orienta o uso dos
recursos publicos de forma adaptada as necessidades e anseios das populagao; gera transparéncia da maquina publica, oportunizando o
controle social do uso do dinheiro publico; forja a cidadania, na medida em que os espagos participativos sdo também espagos formadores de
cidadaos, constituindo sujeitos politicos que se tornam mais preparados para a construgéo de politicas publicas (ROVER, 2003, p.292).

No Brasil, o Orgamento Participativo tem sido adotado em mais de 200 municipios, entre os quais S&o Paulo, Rio de Janeiro,
Fortaleza, Icapui (CE), Belém, Santo André (SP), Aracaju, Blumenau (SC), Belo Horizonte, Cosmopolis (SP), S&o Bernardo do Campo (SP),
Floriandpolis, Vitéria e Joinvile (SC). O Orgamento Participativo, pelos reflexos positivos apresentados sobre as gestdes publicas locais, ndo
se restringe ao Brasil, conforme registra o socitlogo portugués Boaventura dos Santos, um dos estudiosos das experiéncias de democracia
participativa internacionais. Segundo ele, somente na América Latina, ele vem sendo adotado em 1.200 cidades, a exemplo do que acontece
também em outros continentes.

Fora do Brasil, podem ser mencionadas como praticantes do Orgcamento Participativo, entre outras cidades, Buenos Aires
(Argentina), Rosario (Argentina), Montevidéu (Uruguai), San Salvador (Salvador), Barcelona ( Espanha), Saint Denis (Franca), Pieve
Emanuele (Italia), Palmela ( Portugal), Toronto (Canada), Manchester (Inglaterra), Bruxelas (Bélgica) e Mons (Bélgica). O instrumento comega
a chegar também a Africa, mais exatamente a Praia, capital do Cabo Verde. L&, espelhado na vivéncia com o assunto que tem o Brasil, se
iniciaram os preparativos para a utilizagdo do OP pela Camara Municipal.

2 ORGAMENTO PARTICIPATIVO NA LEGISLAGAO BRASILEIRA

Adotado inicialmente de modo voluntario, o Orgamento Participativo, mesmo ainda com um baixo indice de aceitagdo no conjunto dos
municipios brasileiros, se legitimou pelas experiéncias exitosas em grande parte das cidades em que foi utilizado. Esta foi uma das
motivagbes para que, na regulamentacgao dos arts. 182 e 183, por meio do Estatuto da Cidade, cuja proposta teve uma demorada tramitagdo
no Congresso Nacional, houvesse uma grande articulagé@o, sobretudo dos movimentos em defesa da reforma urbana, no sentido de que nele
constasse um capitulo (0 4°) sobre a gestdo democratica da cidade.

Foi um espago para a consagragdo do Orgamento Participativo em nivel municipal como obrigagéo legal, a partir, primeiramente, dos
principios formadores da democracia participativa existentes na CF/88, entre os quais os citados arts. 182 e 183. Essa obrigatoriedade viria
posteriormente a ser reafirmada em outros documentos legais, conforme ver-se-a, a seguir, em maiores detalhes.

2.1. Orgamento Participativo e a Constituicao Federal

A Assembléia Nacional Constituinte, que funcionou de 1977 a 1988, foi prédiga ao inserir na Constituicdo Federal promulgada em
outubro de 1988 mais de cinquenta dispositivos assecuratorios da participagéo popular na gestdo publica. Logo no seu art. 1° a Lei Maior de
1988 assegura ao cidaddo o amplo direito ao controle social e outras op¢des de acompanhamento e participagéo nas decisdes na esfera
publica, ao estabelecer que "todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constituigdo". Exatamente a partir desta inclusdo do povo no Poder, justifica-se que a Constituigdo contenha tantos dispositivos
assecuratorios da pratica de formas de exercicio da democracia participativa ou semidireta.

Mais especificamente ligada ao tema deste trabalho, merece destaque o art. 29, inciso XII, da CF/88 que obrigue cada Municipio a
incluir, entre outros principios, na respectiva Lei Organica a obrigatoriedade da "cooperagdo das associagbes representativas no
planejamento municipal". Considerando-se os termos da mesma Constituigdo, nos artigos disciplinadores da elaboragéo e votagéo das leis
orgamentarias, ira se constatar que o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orgamentaria (LDO) e a Lei Orgamentaria Anual (LOA) ndo
implicam apenas controle, prevengéo de despesas e fontes de arrecadagédo para a manutengao da maquina administrativa publica.

Implicando um planejamento financeiro para a execugdo de programas e projetos, implicam também o proprio planejamento
administrativo. Logo, enquadram-se no "planejamento municipal" a que alude o art. 29, no inciso mencionado, constituindo-se, pois,
fundamentagao constitucional para a obrigatoriedade do Orgamento Participativo no Municipio.
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Viu-se ha pouco que orgamentar, na Administragdo publica,, modernamente é planejar, dai o sentido da interpretacéo intensiva do art.
29 da Constituigdo Federal, suficiente para embasar toda a legislagcdo que viesse depois dispondo sobre obrigatoriedade do Orgamento
Participativo.

Essa determinagdo da Carta Magna de 88 foi cumprida por varios municipios, se ndo quando da promulgacdo de suas Leis
Organicas, mas no processo de revisdo delas, ja providenciada em varias cidades, a partir da década de 1990. A exigéncia contida na
Constituigdo e a preocupagdo em buscar um minimo de efetividade para o Estatuto da Cidade, a par de outros avangos legislativos
envolvendo questdes municipais, motivaram a atualizagdo das Leis Organicas em vérias localidades, entre as quais Fortaleza.

Na verséo revisada (datada de 2006) da Lei Organica do Municipio de Fortaleza, no art. 6° esta disposto:

Art. 6°. Para garantir a gestao democratica da cidade, deverao ser utilizados, entre outros, os seguintes instrumentos:
| — 6rgéos colegiados de politicas publicas;

Il — debates, audiéncias e consultas publicas;

11l — conferéncia sobre os assuntos de interesse publico;

IV — iniciativa popular de planos, programas e projetos de desenvolvimento;

VI — a elaboracdo e a gestdo participativa do Plano Plurianual, nas diretrizes or¢amentarias e do or¢gamento anual, como condi¢ao
obrigatéria para a sua aprovagdo pela Camara Municipal.

No Municipio do Rio de Janeiro, idéntica providéncia foi adotada, conforme o artigo 255 de sua Lei Organica:

Art. 255 Fica garantida a participagdo popular na elaboragéo do orcamento plurianual de investimentos, nas diretrizes orcamentarias e
no orgamento anual e no processo de sua discussao

[]

VI - pelo orcamento participativo.

Os casos de Fortaleza e do Rio de Janeiro evidenciam que a Lei Organica do Municipio pode ser o espaco ideal para recepcionar a
obrigatoriedade do OP Municipal contida no Estatuto da Cidade. Desse modo, figurando na Lei Organica, ndo tera como deixar de ser
cumprida como exigéncia, ja que estara inserida na Lei Maior do Municipio.

Se em todos municipios fosse feita esta interpretagao intensiva do art. 29 da CF/88 e houvesse conhecimento e interesse na
efetividade do contetdo do Estatuto da Cidade, certamente seria bem mais expressiva a quantidade de municipios que estariam fazendo do
Orgamento Participativo um instrumento democratico para maior legitimidade das leis orcamentarias do Poder local. Mas €& isso um problema
vinculado & necessidade de maior e melhor educagéao social e politica da populagé@o, tema explorado mais no final deste trabalho.

2.2. Orgamento Participativo e o Estatuto da Cidade

O objetivo basico do Estatuto da Cidade, denominagédo dada a Lei n° 10.257/01, de 10 de julho de 2001, foi regulamentar os arts.
182 e 183 da Constituicdo Federal de 1988, dispondo 0 182 sobre a fungdo social da propriedade urbana e o 183 sobre a fungdo social da
propriedade rural. Com isso, definiu como objetivos da politica urbana o ordenamento do pleno desenvolvimento das fungbes sociais da
cidade e a garantia do bem-estar dos seus habitantes.

Com essa finalidade, estabeleceu a exigéncia do Plano Diretor para o direcionamento ou redirecionamento da ocupagéo do espago
fisico da cidade, de modo a possibilitar o planejamento dessa ocupagéo e, consequentemente, da divis&o territorial do municipio por areas
especificas (residenciais, comerciais, industriais, de preservagdo, de interesse social, etc.), Com a exigéncia do Plano Diretor, veio facilitar
o planejamento da administragdo municipal, uma vez que o zoneamento propiciado pelo Plano viria exatamente para ordenar as atividades
econdmicas e administrativas locais. Aproveitou-se, entdo, para inserir no Estatuto, com vistas também a democratizagéo da gestdo da
cidade, um capitulo, o0 5° relativo a gestdo democratica da cidade, para o que criou, entre outros instrumentos, a obrigatoriedade do
Orcamento Participativo.

Ao estabelecer as normas reguladoras do uso da propriedade em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidadaos,
bem como do equilibrio ambiental, ficaram criados no Estatuto os instrumentos da politica urbana, tais como o plano diretor, gestao
orgamentaria participativa, disciplina do parcelamento do uso e ocupagao do solo, zoneamento ambiental, IPTU, contribuicéo de melhoria e
varios outros. A preocupacéo foi assegurar ao poder publicos meios de controle do crescimento das cidades, procurando disciplina-lo ou
mesmo redimensiona-lo, no caso das grandes cidades, cuja expansdo desordenada acarretou o agravamento de problemas de moradia,

transporte, seguranga e saneamento, além de outros.
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Faz-se apenas uma sintese para resumir o contetido do Estatuto da Cidade, ja que, neste trabalho, a énfase deve ser para a gestao
democratica da cidade, posta, logo no inciso Il do art. 1° como uma das diretrizes gerais da politica urbana nos seguintes termos:

gestdo democratica por meio da participagéo da populagéo e de associagdes representativas dos varios segmentos da comunidade
na formulagao, execugdo e acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano.

A participagdo popular na administragao da cidade aparece de maneira mais consistente no capitulo V, determinando no artigo 43 o
seguinte:

Art. 43. Para garantir a gestdo democratica da cidade, deverao ser utilizados, entre outros, os seguintes instrumentos:
| — 6rgaos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e municipal;

Il — debates, audiéncias e consultas publicas;

11l — conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional, estadual e municipal;

IV — iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano.

Para efeito de argumentagao, veja-se também o artigo seguinte:

Art. 44.No ambito municipal, a gestdo orgamentaria participativa de que trata a alinea f do inciso Il do art. 4° desta Lei incluira a
realizagdo de debates, audiéncias e consultas publicas sobre as propostas do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias e do
orgamento anual, como condi¢ao obrigatéria para sua aprovacao pela Camara Municipal.

Portanto, ao aludir & alinea f do inciso Ill do art. 4°, a qual se refere a gestdo orcamentaria participativa da cidade, o art. 44 detalha
os procedimentos a serem observados para essa gestdo orgamentaria, colocando como obrigatério o Orgamento Participativo. A expressdo
"como condi¢do obrigatéria para sua aprovagéo pela Camara" ndo deixa duvida de que o Prefeito fica obrigado a utilizar o Orgamento
Participativo na fase de elaboragdo das propostas de leis orgcamentarias, compreendendo todo o ciclo orgamentario exigido para todos os
entes federativos na Constituigdo Federal, isto &, o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e a Lei Orgamentaria

«  Anual (LOA).

Em bom Portugués juridico, € sempre conveniente atentar para as formas como os verbos aparecem no texto da Constituicdo e da
legislagéo ordinaria, pois s&o essas formas que véo dar a dimensédo da forca e da conotagdo que esses verbos estdo tendo no contexto
frasal. E o recurso a interpretagdo intensiva, que é a saida para a percepgdo do que o texto legal traz nas entrelinhas, que margem de
flexibilidade & possivel na interpretagédo deste.

No caso especifico do art. 44, a forga esta na expresséo "condigdo obrigatéria”, numa linguagem cristalina, de facil compreenséo,
ndo dando margem, pois, a nenhuma duvida quanto a obrigatoriedade contida naquele dispositivo. Fosse um comando posto em tempos
verbais do tipo "promoverd", "assegurara”, "garantird" ou outras também sem plena clareza, uma interpretagao intensiva entenderia como
obrigatoriedade ou ato voluntario, mas esse ndo & o caso, como se percebe, do art. 44 do Estatuto.

Diante do exposto, oportuno se torna lembrar o que orienta a boa doutrina em Direito Administrativo: o processo administrativo se
torna passivel de nulidade quando um dos atos nesse processo foi viciado. Considerando-se que a proposta orgamentaria do Municipio, na
sua fase de elaboragédo e redagéo, ainda ndo se constitui num processo legislativo e sim administrativo, a conclus&o € de que, no caso de
descumprimento da exigéncia do Orgamento Participativo contido no art. 44 do Estatuto da Cidade, um ato, a participagédo popular, ndo foi
praticado. Logo, estara criada margem legal para a anulagéo dessa proposta orgamentaria como processo administrativo.

Este é o raciocinio da constitucionalista Maria Macedo Ferrari, ao lecionar que as audiéncias publicas sé podem se realizar a partir
de previsdo legal. E ai estabelece um liame desse ensinamento com o Estatuto da Cidade, para se referir as audiéncias estabelecidas como
obrigatérias sobre os planos diretores e as propostas de leis orgamentarias municipais. Sobre o assunto, adverte que

Assim, quando prevista como obrigatoria — como, por exemplo, no caso previsto pelo art. 40, paragrafo 4°, do Estatuto da Cidade -, a
falta de sua realizacdo (das audiéncias) vicia o ato com nulidade, o que também acontece nas hipéteses previstas nos arts. 43 e 44 do mesmo
diploma legal, podendo haver a caracterizagao de improbidade administrativa do prefeito, quando impeca sua realizacéo ou deixe de garanti-la
(FERRARI, 2003, p. 345).

Posteriormente, idénticos posicionamentos quanto ao assunto seriam externados por outros juristas, tendo sido um deles Régis
Fernandes Oliveira, autor de varios livros e com experiéncia em diversas atividades juridicas e na vida politica. Com a seguranga de quem
conhece os pormenores juridicos e técnicos da Administragao publica, ele defende intransigentemente a obediéncia ao disposto no Estatuto
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da Cidade quanto ao Or¢camento Participativo. Sdo palavras suas:

Em verdade, a lei criou um requisito de validade das diversas leis orgamentarias. Caso ndo tenha havido audiéncias publicas e
consultas populares, poderéo as leis ser questionadas, em sua validade, perante o Judiciario (OLIVEIRA, 2006, p. 397).

Com elas, Oliveira reitera a adverténcia que ja havia feito sobre o assunto:

Em verdade, a participagdo popular no orgamento, por exemplo, passa a ser obrigatéria, o que leva a conclusao de que, em sua
auséncia, o processo de elaboragdo do orgamento é viciado, podendo ensejar disputa judicial (OLIVEIRA, 2005, p. 26).

Na oportunidade, ele havia complementado com estas palavras:

Ressalte-se que, ao impor os debates, as audiéncias e as consultas publicas ‘como condicdo obrigatéria para sua aprovagao pela
Camara’, quer parecer que se cuida de condicao de validade do orgamento. Podera qualquer das leis orcamentarias ser contestada em juizo,
no caso de ndo satisfazerem a tais exigéncias (OLIVEIRA, 2005, P. 140).

Pela sua abrangéncia e pelos avangos que traz em termos de democracia participativa aplicada a gestdo municipal, o Estatuto da
Cidade tem sido exaltado por juristas e estudiosos. Tome-se como exemplo o jurista Walter Ceneviva, para quem, "o aspecto social mais
importante da Lei 10.257 foi o de convocar a comunidade municipal para se integrar & gestdo democratica da cidade" (CENEVIVA, 2003, p.
175).

Poucos meses atras, num dos painéis do V Forum Urbano Mundial, realizado no Rio de Janeiro, foi discutida a importancia do
Estatuto da Cidade, classificado, na oportunidade, como "a melhor lei do mundo" pelo mexicano Carlos Morales- Schechinger, do Instituto de
Estudos em Habitagdo e Desenvolvimento Urbano da Universidade Erasmus, na Holanda. Foi mais além, desafiando o Brasil a enfrentar o
desafio de provar que o Estatuto é perfeitamente aplicavel na pratica.

No mesmo evento, especialistas brasileiros e representantes de gestores municipais mostraram-se enfaticos no reconhecimento do
significado do Estatuto, reconhecendo que aquele documento legal contribuiu para avangos no planejamento administrativo do Poder
Executivo local, e em politica sociais basicas, como é o caso do setor habitacional. Demonstraram que, ao regulamentar a fungéo social da
propriedade urbana e instituir mecanismos para elaboragéo do Plano Diretor e para a gestdo democratica das cidades, o Estatuto veio
propiciar embasamento legal para a implementagéo de melhorias estruturais e sociais nos centros urbanos, contribuindo até mesmo para a
reducéo do indice de pobreza.

Enquanto se verifica um reconhecimento internacional a importancia do Estatuto da Cidade, aqui ele permanece desconhecido,
descumprido, ignorado, deliberadamente ou ndo, especialmente pelos gestores publicos. N&o fica no esquecimento absoluto gragas a vozes
isoladas, otimistas quanto ao crescimento de espagos para a democracia participativa na pratica.Continuam cobrando o seu cumprimento e
que seus instrumentos, com vistas a efetividade, sejam recepcionados nas Leis Organicas Municipais. Um desses entusiastas € o gedgrafo
e professor universitario José Borzacchielo da Silva, que, em artigo no jornal O Povo, diz que o ideal republicano implantado no Brasil em
1989 "assumiria nova significagéo se os preceitos do Estatuto da Cidade fossem considerados como meio de legitimagao de uma sociedade
realmente democratica" (SILVA, O Povo, 15/09/2009, P. 7).

Nio ha duvida de que o Estatuto da Cidade vem trazer sustentagdo legal para a aplicacdo de varios instrumentos capazes de
viabilizar politicas urbanas mais eficazes, um melhor planejamento administrativo para os municipios, mas tem alguns pontos que chamam a
atengdo. O primeiro deles é que se intitula Estatuto da Cidade, quando, de fato, se refere ao municipio como um todo e nao apenas a sede,
criando uma equivaléncia de sentido entre os dois termos. Qualquer gedgrafo sabe que cidade e municipio ndo sdo palavras sindnimas,
sendo a cidade apenas parte da area total do municipio, do qual serve de sede.

Um outro ponto € que estende os seus efeitos ao Distrito Federal, que, sabe-se ndo é cidade, mas um ente especifico da Federagao,
diferenciado dos demais entes, em varios aspectos. Também nao é feliz quando trata das exigéncia do Plano Diretor para os municipios.
Primeiro, porque coloca essa exigéncia para os municipios com mais de vinte mil habitantes, quando deveria ser para todos, como
prevencao para evitar o crescimento desordenado das sedes de municipios com numero de moradores inferior a vinte mil. Segundo porque
ndo é claro com relagéo ao prazo para aprovagédo do Plano Diretor nos municipios criados depois da sangéo do Estatuto.

Falhas, pontos obscuros, falta de clareza e outras deficiéncias de redagéo legislativa costumam ocorrer nos projetos que tem
tramitagdo demorada no Congresso Nacional. E o caso do Estatuto da Cidade, que esperou muito tempo para ser levado a votagdo em
plenario, quando o texto original ja havia passado por diversas alteragdes, ocasionando uma certa falta de coes&o na redacéo final. Sao,
contudo, detalhes que ndo tiram o valor do Estatuto como instrumento de melhoria das condi¢des de vida, das atividades econdmicas e do

cotidiano das cidades.

Tais adverténcias, & importante reafirmar, ndo invalidam o Estatuto da Cidade, pelos pontos positivos nele contidos, constituindo-se
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em avangos na legislagdo sobre o ordenamento das cidades e o reordenamento que se faz inadiavel naquelas que se agigantaram, num
crescimento desordenado. O que ndo € admitido pelos juristas e outros estudiosos & que dispositivos essenciais do Estatuto da Cidade
continuem a ser descumpridos.

Tratando-se de uma lei que se situa na condi¢ao de Estatuto, evidente que € uma lei basica para o cumprimento dos arts. 182 e 183
da CF/88 e para uma efetiva gestdo democratica das cidades. A tradigéo juridica nao deixa duvida de que, se uma lei € basica, ndo ha como
fugir das determinagées basicas nela estabelecidas. Resumindo: estatuto, conforme a boa doutrina juridica, ndo & uma lei qualquer.

2.3. Orcamento Participativo e as Leis Complementares

Pelo menos duas leis complementares recepcionam a participagdo popular na elaboragdo e discussdo das leis orgamentarias
municipais: a Lei Complementar n® 101/ 2000, e a Lei Complementar n® 131/2009, de 27 de maio de 2009.

Mais conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), a LC 101 trata nos artigos 48 e 49 da transparéncia na gestao fiscal na
Administragdo publica em todos os niveis (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios). No art. 48 esta posto que essa transparéncia fica
assegurada também "mediante incentivo & populagao popular e realizagéo de audiéncias publicas durante o processo de elaboragéo e de
discussao dos planos, lei de diretrizes orgamentarias e orgcamentos", logicamente ndo s6 dos municipios federativos.

Mesmo sem a mesma énfase do Estatuto da Cidade, porque, ao contrério deste, coloca a obrigatoriedade do Orgamento
Participativo um tanto vaga, porém ndo deixa de ser mais um passo, em matéria de legislagdo, rumo & efetividade do Orgamento
Participativo, com a vantagem sobre o Estatuto da Cidade, que é a de passar uma exigéncia legal para os demais entes federativos, alem
dos municipios.

0 avango instituido no art. 48 da LRF em matéria de orgamento publico recebeu aplausos do jurista Régis Oliveira, autoridade em
assuntos tributarios e que considera que

E essencial e importantissimo o dispositivo que introduz uma condig&o de validade de aprovacao da lei orcamentéria. O que antes era
mera peca de ficgdo passou a ser comando obrigatorio com o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal e, agora, as realizag&o de audiéncia
publicas e de consulta passa a ser condi¢ao necessaria para aprovacao das leis orcamentarias (OLIVEIRA, 2005, p. 140).

Em 2009, foi sancionada a LC 131, que trouxe varias alteragdes no artigo 48 da LRF, que, no tocante a transparéncia da gestao
fiscal, manteve, como uma das formas de assegura-la a participagéo popular e as audiéncias na elaboragéo das leis orgamentarias dos
entes federativos.

No esforgo do seu aperfeicoamento e atualizagdo, a LRF, com o seu novo texto, passou, portanto, a contemplar o Orgamento
Participativo. O entendimento do Congresso Nacional foi o de que, diante de sua falta de aplicagéo, o Estatuto da Cidade deve ser reforgado
na forma de recepgéo do instituto do Orgamento Participativo em outras leis.

Em artigo sobre o tema, um dos mais experientes conselheiro de contas em atividade no Brasil, José de Ribamar Caldas Furtado, do
Tribunal de Contas do Estado do Maranhdo, chama atencéo para esse avango, ao asseverar que

Um marco importante da LRF foi a institucionalizagdo do chamado orgamento participativo. O paragrafo Unico do art. 48 dispoe que
transparéncia sera assegurada mediante incentivo & participagédo popular com realizagdo de audiéncias publicas, durante os processos de
elaboragéo e discussdo do PPA, da LDO. A Lei quer que tal experiéncia praticada apenas em alguns municipios brasileiros, em face da
ideologia do partido politico & frente do Poder Executivo, se estenda a todos (FURTADO, 2005, P. 3).

Lei de Qualidade Fiscal

Tramitam conjuntamente no Senado trés propostas para a elaboragédo e votagéo da Lei de Qualidade Fiscal, uma lei complementar
que sera substituta da Lei n° 4320, dispondo, portanto, sobre elaboragéo e controle das leis orgamentérias de todos os entes federativos. Os
seus propositores colocam trés pontos basicos para a nova lei, transparéncia, gestéo e controle, inovando, por outro lado, com a incluséo da
exigéncia ndo apenas de legalidade, mas também de eficacia, eficiéncia e efetividade na realizagdo das despesas publicas. Nesse sentido, a
nova lei, pelas discussées que estd havendo, dentro e fora do Congresso, sobre ela, podera instituir, inclusive, a exigéncia da fixagéo de
indicadores, a serem cumpridos na implementagao das politicas publicas, nas leis orgamentarias.

Uma das propostas para a nova lei é a garantia de participagdo da sociedade na elaboragéo e discussdo das propostas das leis
orgamentarias, reforgando o espirito da Lei de Responsabilidade Fiscal e do ciclo orgamentario instituido na Constituicao de 1988. Por se
tratar de matéria polémica, nao existe previsdo de quando sera levado ao Plenario do Senado nem mesmo o substitutivo aos trés projetos
em andamento naquela Casa.

Autor da proposta da elaboragao e votagédo da nova lei complementar, substitutivo resultante de trés projetos sobre o assunto que
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tramitavam no Senado, o senador Renato Casagrande (ES) sobre ela escreveu artigo publicado na edi¢éo de 2 de novembro de 2009 do site
brasiliense Congresso em Foco, de que extraimos o seguinte trecho:

Necessario, portanto, se faz que aprovemos normas permanentes que estabelecam um formato de discusséo e votagcao dos
orcamentos publicos no pais. Nao so pela transparéncia, mas pela necessidade de de buscarmos resultados mais eficazes na aplicagéo dos
recursos publicos nas politicas de governo. Refiro-me a um instrumento legal que aborde todos os aspectos, desde o planejamento a
contabilizagdo, passando pelo controle dos orcamentos (CASAGRANDE, Renato, 2009).

2.4. Perspectivas de avangos na legislagao

Encontram-se em tramitagdo no Congresso algumas propostas que, se aprovadas, poderéo contribuir para reforgar a legislagao que
estabelece a obrigatoriedade do Orgamento Participativo. Entre eles, podem-se destacar a Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n°® 29,
de 2003, de autoria da senadora Lucia Vania (GO); e o Projeto de Lei do Senado n° 171/05, de lei complementar (altera a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), de autoria do senador Pedro Simon, dos quais se fala a seguir.

Lei de Responsabilidade Social

A PEC n° 29 propde alterar o artigo 193 da Constituigdo Federal, que passaria a ter a seguinte redagédo: "Art. 193. A ordem social
tem como base o primado do trabalho e, como objetivo, o bem-estar e a justica sociais, a serem avaliados por meio de indicadores de
responsabilidade social, nos termos de lei complementar”.

Na justificativa a propositura, a parlamentar argumenta que

A aprovagao dessa PEC constituir-se-ia 0 passo inicial para que, obrigatoriamente, viesse a ser constituida, logo em seguida, uma Lei
de Responsabilidade Social (LRS) capaz de definir, adequadamente, Metas Macro-Sociais (MMS) para o pais e, complementarmente, capaz
de instituir um indice Nacional de Responsabilidade Social.

Observa que a Lei de Responsabilidade Social, a ser regulamentada em lei complementar, como decorréncia da aprovagédo da PEC,
a exemplo da Lei de Responsabilidade Social, abrangera os trés niveis de Governo (Federal, Estadual e Municipal). Contera, conforme esta
dito na justificativa a PEC, normas gerais para a ordem social e econémica exigindo que metas sociais sejam alcangadas e a exclusdo
reduzida.

Acrescenta que as Metas Macro-Sociais (MMS) terdo que ser conhecidas e acompanhadas por toda a sociedade, o que abre
espago para que, na lei complementar regulamentadora do novo teor do artigo 193 da CF/88, fique determinada a realizagéo de audiéncias
publicas ou outras formas de Orgamento Participativo especificamente para a definicdo de projetos e programas sociais para a Lei
Orgamentaria Anual (LOA) do respectivo ente federativo. Sera a oportunidade, assegurada em lei, para a populagéo atuar como parceira da
Administragdo no momento de serem postos na LOA esses projetos e programas, bem como os respectivos indicadores e metas.

A iniciativa da senadora por Goids mira-se na experiéncia que diversos municipios brasileiros ja estdo fazendo, adotando a Lei de
Responsabilidade Social, tendo como parametro uma experiéncia j& consagrada em muitas cidades, que € a existéncia de conselhos de
gestao publica (de direitos ou setoriais) nos quais a comunidade também se pronuncia sobre o planejamento publico municipal no ambito
social. Sdo exemplos os Conselhos de Saude, de Direitos da Crianga e Adolescente, de Assisténcia Social, de Desenvolvimento Rural
Sustentavel, do Fundeb (Fundo de Desenvolvimento do Ensino Basico) e outros, todos com previsdo em leis nacionais especificas.

Essas experiéncias levadas a efeito ja representam o resultado de um movimento nacional, o Férum Brasil do Orgamento (FBO), que
congrega cerca de 60 entidades e movimentos sociais em defesa do acompanhamento e participagdo na formulagdo e execugdo do
orgamento publico federal. Em 2002, o FBO deliberou elaborar uma proposta de Lei de Responsabilidade Social, baseada em cinco
principios: promogao do empoderamento social; desenvolvimento sustentavel, combate as desigualdades sociais e regionais; participagéo e
controle social; e transparéncia e clareza nas informagdes.

Apoiada na CF/88 e na legislagédo federal sobre politicas publicas sociais, alguns municipios, estimulados pelo FBO, adotaram a Lei
de Responsabilidade Social em ambito local, antecipando-se & aprovagdo de uma Lei de Responsabilidade Social para todos os entes
federativos. O primeiro municipio brasileiro a aprovar sua Lei de Responsabilidade Social foi Sdo Sepé (RS), seguindo-se Apucarana (PR),
Maringé (PR), Umuarama (PR), Mauéa (SP), Montes Claros (MG), Riberdo Preto (SP) Lucas do Rio Verde (MT) e outros.

Cabe lembrar que a Lei de Responsabilidade Social sé existe nesses municipios por uma questdo de decisdo politica,
simultaneamente a um movimento popular organizado, e ndo por imposigao legal federal. Essa imposi¢do vira com a aprovagéao, pela Camara
Federal, da PEC de autoria da senadora Lucia Vania, ja aprovada no Senado, e, em seguida, de uma Lei de Responsabilidade Social com
aplicagdo obrigatoria por todos os entes federativos, com o que, obviamente, os demais municipios ficariam obrigados a adogéo de lei dessa

natureza.
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Ao se reportar a campanha em defesa da aprovacéo de uma Lei de Responsabilidade Social nacional, ou seja com aplicagao
obrigatéria para todos os entes federativos, Ruda Ricci, um dos coordenadores do movimento, adianta que o esbogo da lei nacional
concentra-se inicialmente em trés eixos. Segundo ele, séo os seguintes:

- O estabelecimento de minimos sociais, metas sociais anuais e quadrianuais a serem definidas por cada ente federativo a partir da
definicdo de prioridades de melhorias sociais;

- Acriagdo de um Sistema Publico de Monitoramento de Politicas e Metas Sociais, financiado com recursos publicos e composto por
representantes dos conselhos de direitos e politicas publicas ja existentes no pais;

- A inclusdo dessa lei no ciclo orgamentario vigente, isto é, estabelecendo como norma a criagdo de metas sociais na Lei
Orgamentaria Anual, na Lei de Diretrizes Orgamentarias e no Plano Plurianual da Uniéo, Estados e Municipios.

Os conselhos representativos da sociedade, além da participagéo na definigdo das politicas e metas sociais a serem cumpridas pela
gestao publica, fardo o monitoramento da execugéo dessas politicas e metas inseridas nas leis orgamentarias, conforme esta no esbogo da
lei preparado pelo Férum Brasil Orgamento (FBO).

Na aplicagédo da Lei de Responsabilidade Social, a parte social das leis orgamentarias nesses municipios resulta de um processo de
negociagao do Poder Executivo com os conselhos de direitos e politicas e entidades locais da sociedade civil. Para o acompanhamento da
execugdo dos programas, projetos e agbes sociais definidos na LOA, é constituido um colegiado representativo da sociedade,
consolidando-se mais uma experiéncia de Orgamento Participativo no Pais, em uma quantidade pequena de cidades, mas que néo deixa de
ser um exemplo que pode ser visto como incentivo a outras. Serd mais um instrumento de apoio legal & luta por uma vida melhor para a
sociedade, sobretudo para os segmentos economicamente mais fragilizados.

Projeto do senador Pedro Simon

De iniciativa do senador Pedro Simon (RS), o PLS 171/05, proposta de lei complementar, inicialmente dispunha em seu art. 1° o

seguinte:

Art. 1°. Os Poderes Executivo e Legislativo promoverao e incentivarao a participacéo direta de cidadaos brasileiros ou de entidades
civis legalmente constituidas no processo de elaborag@o, aprovagéo e controle da execugdo do plano plurianual, da lei de diretrizes
orgamentarias e das leis orcamentarias anuais.

Como se percebe, a proposta seria de que nao apenas as entidades, mas até mesmo o cidad&o, individualmente, pudessem tomar
parte nas fases do processo orgamentario nao apenas em nivel municipio, mas também na Unido, Estados e Distrito Federal. Ficou posto de
modo indiscutivel o objetivo de fornecer as bases regulamentares para viabilizar a obrigatoriedade da realizagao de audiéncias e acolhimento
de emendas populares aos projetos de leis orgamentarias (plano plurianual, lei de diretrizes orgamentarias e leis orgamentarias anuais em
todos os niveis de Governo (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios).

O projeto estabelecia ainda que fossem discutidos com a populagdo e as entidades representativas os relatorios dos tribunais de
contas da execucgédo das leis orgamentarias em todas as esferas de governo. Ai entraria também o controle, pela populagéo, também da
execugdo orgamentaria, ainda que sem carater deliberativo, pois se sabe que esses relatérios ou s&o julgados pelo Poder Legislativo,
quando se trata das contas anuais do Chefe do Poder Executivo (Federal, Estadual, do Distrito Federal ou do Municipio) ou pelas proprias
cortes de contas quando se trata dos demais gestores publicos nesses niveis de governo.

A propositura, em sua tramitagdo no Senado (apds o que ainda terd que tramitar na Camara Federal), recebeu, em 2009, na
Comiss&o de Constituigao, Justica e Cidadania (CCJ) do Senado parecer favoravel, mas nos termos de um substitutivo, em que perdeu muito
do seu conteudo original. Sob o argumento de que ja havia normatizagdo da matéria no paragrafo unico do art. 48 da LRF, o projeto ficou
reduzido, na CCJ, ao seguinte teor:
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EMENDA N° -- CCJ (SUBSTITUTIVO)
Projeto de lei do Senado N° 171, DE 2005 ~ Complementar
Altera a Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, que estabelece normas de

financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal e da outras providéncias para dispor sobre a participacao da
populagao e de suas entidades no processo orgamentario.

O CONGRESSO NACIONAL decreta:
Art. 1° A Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, passa a vigorar acrescida dos seguintes artigos:
SEGAO lll -A Da Participagao Popular

Art. 7° -A Os Poderes Executivo e Legislativo promoverdo e incentivardo a participagdo dos cidad&os brasileiros, diretamente ou
mediante entidades civis legalmente constituidas, no processo de elaboragéo, aprovagéo e controle da execugéo do plano plurianual, da lei de
diretrizes orgamentérias e das leis orgamentarias anuais.

Art. 7° -B Para o cumprimento do disposto no art. 7°-A, a participagcdo sera exercida mediante:
| — arealizagao de audiéncias publicas, precedidas de ampla divulgagéo;
11 - arecepgéao, para andlise, de propostas de iniciativa popular”.

Art. 2° Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacéo.

O projeto, como ja afirmado, ainda tem um longo caminho pela frente, em termos de tramitag&o parlamentar, ensejador de outras
emendas que possam resultar em um outro substitutivo. Ndo deixa de implicar um avango em relagdo a este assunto, na Lei de
Responsabilidade. Persiste, todavia, a mesma lacuna de tudo que ja foi sancionado ou se encontra em nivel de proposta parlamentar quanto
a obrigatoriedade do Orgamento Participativo: ndo prevé nenhuma forma de punicdo para a autoridade que descumprir essa imposi¢ao, ou
seja, &, mais uma vez, norma legal sem puni¢éo pelo descumprimento, porta aberta para ndo ser obedecida.

3 A BUSCA DA EFETIVIDADE NA OBRIGATORIEDADE DO ORGAMENTO PARTICIPATIVO

- A existéncia de todo esse suporte legal para a adogdo do Orgamento Participativo ndo apresentou, concretamente, sua efetividade,
por razbes que precisamos levantar e analisar, com o diagndstico sobre o assunto. Isso significa dizer que se tem que avaliar como esta, em
termos objetivos, o Orgamento Participativo no Brasil, notadamente no &mbito municipal.

Nesta proposta de se voltar para esse problema, trata-se de avaliar sua efetividade e eficiéncia onde vem sendo utilizado,
recorrendo-se as diversas experiéncias feitas, em termos de gestdo publica local, em diversos municipios e, em termos de administragao
estadual, no Rio Grande do Sul. Como a proposta basica deste trabalho volta-se para os municipios, abordam-se, a seguir, esses aspectos
de eficiéncia e eficacia. Segue-se uma abordagem dos caminhos a serem adotados com vistas a essa efetividade, sobretudo com relagéo a
obrigatoriedade do OP nos municipios.

3.1. Orgamento Participativo na pratica: efetividade e eficacia

Vé-se que, apesar da imposigdo legal do Orgamento Participativo em termos municipais, ela permanece descumprida, por varios
motivos. Um deles € a resisténcia da maioria dos Chefes de Executivo Municipais a essa exigéncia, postura que aparece como resquicio de
uma viséo ultrapassada de gestao local, em que o titular se considera dono da Prefeitura, abstraindo, por isso mesmo, qualquer forma de
participagao popular.

O municipio, como sobejamente demonstrado em intimeros estudos de diferentes areas (juridica, académica, etc.), ainda tem
arraigada, entre suas tradiges viciadas, a existéncia do bindmio patrimonialismo - clientelismo, inibidor de uma abertura do gestor ao

controle social.

Essa questéo € enfatizada em artigo do conselheiro José de Ribamar Caldas Furtado, em artigo sobre o surgimento da LRF:
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Sabe-se que, na tramitagdo da LRF no Congresso nacional, o aspecto mais dificil da negociagéo foi exatamente o que diz respeito a
transparéncia fiscal. Se foi assim na concepgao da lei, tem sido também dessa forma no seu cumprimento. Os gestores publicos resistem ao
ter que obedecer ao art. 49 da LRF. Mas, por qué? Por que sera que os gestores publicos, salvo excegdes, insistem em esconder suas
contas? Pode-se até ser romantico, mas ndo se precisa ser ingénuo a ponto de se olvidar o alto grau de corrupgao que assola as
administragées publicas brasileiras. Diz-se correntemente que, em matéria de gestéo de recursos publicos, onde ha segredo, ha malversacao.
Mas também nao se pode esquecer que ha nesse processo uma forte barreira cultural a ser transposta. O gestor publico brasileiro néo esta
acostumado ao procedimento de expor suas contas, por isso administra sem estrutura adequada, com falta de planejamento e organizagcao
(FURTADO, 2005, p.4).

A postura de esconder as contas ¢ antecedida, quando ha, de fato, planejamento administrativo, pelo descumprimento do Estatuto da
Cidade, no caso dos municipios. A exigéncia nele contida quanto & participagéo popular é desobedecida porque no proprio Estatuto nao esta
prevista nenhuma forma de punigdo a ser aplicada ao gestor no caso do descumprimento. Fica aberta, desse modo, a porta para a
impunidade, j4 que uma lei estimula o seu descumprimento sempre que n&do traz nenhuma previsdo de sangdo, para o caso de ser
descumprida.

A bem da verdade, na versdo do Estatuto da Cidade aprovada pelo Congresso Nacional em julho de 2001 (quando ele foi também
sancionado), o inciso | do artigo 52 estabelecia que incorreria em improbidade administrativa o Prefeito que descumprisse o paragrafo 3° do
artigo 4° do Estatuto, cujo teor era o seguinte: "Os instrumentos previstos neste artigo que demandam dispéndio de recursos por parte do
Poder Publico municipal devem ser objeto de controle social, garantida a participagdo de comunidades, movimentos e entidades da
sociedade civil".

Como se percebe, a vontade do legislador, com o inciso | do art. 52 e o paragrafo 3° do art. 4°, foi de, ao mesmo tempo, garantir a
obrigatoriedade do Orgamento Participativo no Municipio e fixar sancéo rigorosa para o gestor que ndo obedecesse a essa exigéncia. Os
dois dispositivos, contudo, quando da sangéo do Estatuto pelo Presidente da Republica, foram vetados, com o que a lei, mesmo mantendo a
exigéncia do Orgamento Participativo no art. 43, perdeu, por antecipagao, praticamente a seguranca de que seria aplicada. Isto &, persistiu
no teor do Estatuto a exigéncia, mas sem que houvesse qualquer forma de puni¢&o para aquele que a ignorasse, como ocorre na maioria dos
5.560 municipios brasileiros, ja que menos de 400 utilizam o Orgamento Participativo.

Pode até ter havido, ao longo do ja prolongado tempo de vigéncia do Estatuto, por parte de algum integrante do Ministério Publico
Comum ou do Ministério Publico de Contas ou ainda do cidaddo comum ou alguma instituigdo, o desejo de forgar o cumprimento da
exigéncia, no ambito do Poder local, do Orgamento Participativo. Todavia, se isso ocorreu, a impunidade, albergada no proprio Estatuto,
desestimulou o desejo de perseguir a efetividade dela.

. Nesta situagao, a solugdo, defendida por estudiosos e mesmo por operadores do Direito e liderangas de entidades da sociedade &
que promova o Congresso Nacional uma reformulagdo do Estatuto da Cidade. Tal revisao permitiria o estabelecimento, no Estatuto, dos
instrumentos sancionatérios destinados a garantir a exigéncia do Orgamento Participativo no Municipio, além de corrigir outras defeituagdes
apontadas no Estatuto.

Uma delas, apontada recentemente no Férum Urbano Mundial, ocorrido em margo de 2010, no Rio e Janeiro, diz respeito & falta de
maior clareza, no texto do Estatuto, do conceito de fungdo social da propriedade social, de modo, entre outras vantagens, a facilitar essa
definicao nos planos diretores de cada municipio, exigidos, como se sabe, no Estatuto.

3.2. Caminhos para a efetividade da exigéncia legal

Como se pode depreender até aqui, é indispensavel procurar e percorrer alguns caminhos para se alcancar a efetividade da
exigéncia legal do Orgamento Participativo Municipal. Tais vias reclamam o protagonismo ndo apenas do Congresso Nacional, mas também
dos gestores publicos e vereadores em nivel local, entidades da sociedade civil, Tribunais de Contas, Ministério Publico e outros agentes.

O objetivo deve extrapolar o aperfeicoamento do aparato legal que configura a exigibilidade para o Orgamento Participativo no
Municipio, incluindo um debate sobre a reformatagédo do Orgamento Publico no Brasil, em todas as esferas de governo, de maneira que
passe a haver maior rigor no contingenciamento das despesas fixadas nas leis orgamentarias, pelo menos nas rubricas diretamente

relacionadas com direitos sociais.

N&o se trata da opgdo pelo orgamento impositivo como um todo no pais, que, convém admitir, ndo detém ainda a necessaria
maturidade institucional e politica para esse tipo de or¢camento. O que se propde € uma ampliagdo do numero dos itens que ja sao
impositivos no Orgamento Publico da Unido, Estados, Distrito Federa e Municipios, tais como os percentuais de aplicagdo minima em
educacao e saude e a limitagdo para despesas com pessoal.

Se ndo ocorrerem inovagdes no processo de elaboragao e votagdo das nossas leis orgamentarias, elas continuardo sendo alvo do
abuso do poder discricionario dos gestores na utilizagdo do contingenciamento, anunciado, muitas vezes, antes mesmo do inicio do exercicio
financeiro para o qual o orgamento foi aprovado. A farra em suspensao de despesas previstas nos orgamentos, os chamados
contingenciamentos, tem contribuido para o sentimento de decepgao, inclusive, dos defensores do Orgamento Participativo.
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Mesmo quando os gestores publicos (muito poucos) utilizam o Orgamento Participativo e acolhem nas leis orgamentarias muitas das
sugestdes coletadas por meio do Orgamento Participativo, essas propostas ndo se concretizam. Fica, entdo, a sensagdo de inutilidade do
Orgamento Participativo, desestimulando, nas ocasides seguintes, o cidaddo a tomar parte em audiéncias publicas e outras formas de
consulta popular com vistas a elaboragéo das leis orgamentarias anuais.

Enquanto esse sonho de reformatagao do Orgamento Publico persiste distante, a sociedade deve recorrer aos meios com que conta,
sobretudo na legislagdo, e a instituicbes que possuem atribuicdes nessa area. E chegado o tempo de a populagdo cobrar do Ministério
Publico e dos Tribunais de Contas um posicionamento mais vigoroso quanto @ exigéncia legal do Orgamento Participativo, pelo menos no
ambito municipal.

E por ai que a Justiga, provocada, podera tomar decisées novas sobre a matéria, plantando sementes para a consolidagéo,
paralelamente aos aperfeigoamentos na legislagdo, de uma jurisprudéncia sustentadora da tese da obrigatoriedade.

O ex-presidente da Atricon (Associagdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil), conselheiro Victor Faccioni, do Tribunal de
Contas do Estado do Rio Grande do Sul, reconhece a falta de efetividade quanto ao Orgamento Participativo em ambito municipal, ao
declarar que "creio faltar regulamentar a legislagéo federal, no que diz com a participagdo popular no orgamento e contas do mesmo, prevista
na Lei de Responsabilidade Fiscal" (FACCIONI, 2008, P. 327).

O ex-dirigente da Atricon, todavia, ndo aprofunda o assunto, omitindo a existéncia do Estatuto da Cidade, ao mesmo tempo em que
deixa de explicar como poderia ocorrer a regulamentagéo da legislagao federal impositiva da participacéo popular na elaboragao e discussao
dos projetos de leis orgamentarias. Mesmo assim, reconhece a existéncia do problema, motivo de inquietagdo para os que desejam ver o
Orgamento Participativo com mais ampla utilizagcdo nos entes federativos.

A midia, por sua vez, tem a obrigagdo moral, como ponto de cumprimento do seu papel social, de incentivar a sociedade ao controle
social. Nessa condigéo, tem condigdes de fazer sua parte, estimulando o cidaddo a buscar no Judiciario os seus direitos de participacéo e
nas instancias administrativas espacos para se fazer ouvir. No entanto, para poder fazer esse tipo de cobranga, a midia nacional, no modelo
que se tem hoje, se ressente da necessaria independéncia, devido, entre outros fatores, ao atrelamento que mantém aos governantes.

Essa realidade se agrava mais ainda nos municipios, em muitos dos quais as emissoras de radio se encontram nas maos dos
prefeitos ou de pessoas aos quais estdo ligados politicamente.

Assim, nos municipios o Orcamento Participativo continuara a ser adotado somente onde o gestor tiver para isso vontade politica, o
mesmo sendo indispensavel por parte das camaras municipais. A estas compete recepcionar na Lei Organica de cada municipio a
obrigatoriedade do Orgcamento Participativo, tirando a margem de discricionariedade de que os prefeitos ainda se acham possuidores quanto
ao assunto.

3.3. Uma questao também de educacgéao para a cidadania

No Brasil, € quase unanime a constatagéo da existéncia de um déficit de educacéo politica, o que dificulta o amadurecimento do
exercicio do voto, um maior engajamento no controle social e apatia de muitos com relagdo ao aproveitamento dos meios de democracia
participativa. E uma deficiéncia reconhecida pelo ex-presidente da Atricon, Victor Faccioni, conselheiro do Tribunal de Contas do Estado do
Rio Grande do Sul, que, sobre essa questéo, assim se posiciona:

Ha uma falta de cultura de participagdo popular, entendendo boa parte da sociedade que de nada adianta comparecer a reunides, a
audiéncias publicas, pois as decisdes serdo tomadas sem ouvir-se o que o povo tem a dizer (FACCIONI, 2008, p. 326).

Muitos estudiosos advertem para a necessidade de que, no Brasil, para consolidar a democracia politica, social e econémica, haja
muitos avangos nos resultados das politicas publicas direcionadas para a educagéo. Passaram a defender com maior intransigéncia uma
educacdo de qualidade que ndo se restrinja a capacitagdo profissional, mas que, ao mesmo tempo, contemple também a formagéo para a
cidadania, optando por uma pedagogia libertadora.

Somente com uma preparagdo politica, no sentido amplo e salutar que Ihe foi dado por Aristoteles, poderemos ver uma populacdo
conscia das deficiéncias da democracia brasileira, dos pecados da politica feita por governantes e parlamentares. Somente por essa via tera
o eleitor-cidaddo brasileiro discernimento para sentir que o exercicio do seu direito-dever de votar vem sendo mal desfrutado; que, na
pratica, ele néo esta representado no Legislativo, onde os integrantes se voltam primordialmente para interesses pessoais ou corporativos,
esquecendo, deliberadamente, as grandes inquietacdes e demandas sociais.

Temse um panorama em que os protagonistas, beneficiados com o mandato conferido pela sociedade, valem-se de um processo
eleitoral viciado e que so sera reformulado a contento com uma reforma politica, que eles ndo querem fazer, por contrariar suas
conveniéncias. Desse modo, s6 com a presséo e participacdo popular é que podera haver um reforma politico-eleitoral séria e consequente.
Em reportagem publicada na revista Epoca (ed. 581, 06/07/2009, p. 44), sobre uma avaliagdo do Congresso Nacional, em pesquisa feita
com 247 congressistas, uma das conclusdes, segundo a publicagéo, é de que "os deputados e senadores reconhecem que a sociedade nao
esta bem representada no Congresso".
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Ai volta a questao de sempre: o povo soé fara essa presséo, essa cobranga, se para isso for conscientizado, por meio da educacao
politica, da educagdo para a cidadania. Nao se trata simplesmente da educagao formal, mas de um processo amplo que carece ser
desenvolvido e aprofundado também na midia (pelo menos numa midia popular, descolada dos interesses das elites), do sindicalismo, dos
movimentos populares.

O pedagogo marroquino-espanhol César Mufioz, que conheceu, no inicio deste século a experiéncia do Orgamento Participativo
Crianga que envolveu cerca de 500 unidades escolares mantidas pelo Municipio de Sdo Paulo, entende que o OP Crianga € uma opgao
duplamente valida. Em primeiro lugar, porque enseja a participagdo das criangas na definicdo das politicas publicas que o Municipio vai
colocar na Lei Orgamentaria Anual (LOA) a elas dirigidas. Ou seja, rompe-se o habito de que as politicas publicas para o segmento infanto-
juvenil sdo da algada unicamente os adultos e néo delas, destinatérias e que, nessa condigdo, sabem, sentem na pele as proprias caréncias,
em termos de educagao, lazer, saude, etc. Em segundo lugar, o OP Crianga funciona como instrumento pedagégico voltado para a formagéo
de uma consciéncia cidada, levando ao publico infantil as primeiras nogdes de cidadania e, consequentemente, o comego de uma
conscientizagdo para a pratica democratica.

Um dos objetivos do OP Crianga € de consolidar nas criangas e adolescentes a consciéncia de que s&o portadores e sujeitos de
direito, ndo podendo ser excluidos quando da oitiva pelo Poder local com vistas a preparagéo da proposta orgamentaria a ser encaminhada a
Camara de Vereadores, para discussdo e votagao.

Ao analisar a experiéncia paulista, o Coordenador do Orgamento Participativo da Prefeitura de S&o Paulo, Félix Sanchez, no prefacio
ao livro Pedagogia da vida cotidiana e participagéo cidada, de César Mufoz, declara que

O OP Crianga € a concretizagdo, no plano da gestao da politica publica local, de um projeto de articulagdo do mundo infanto-juvenil e
do mundo adulto. O OP Crianga € um mecanismo de participacdo que combina democracia direta e representacdo, permitindo um efetivo
protagonismo do referido segmento etério da populagédo (MUNOZ, 2004, p. 10).

Corroborando estas colocagdes, o proprio Mufioz enfatiza a validade do OP Crianga como uma das formas de pratica da proposta
que ele faz, a partir das idéias do educador Paulo Freire, da Pedagogia da Vida Cotidiana. Esta propde a preparagao para a vida cidada, a
partir da mediagao educativa, conforme explica o seu criador:

A mediacdo educativa € uma realidade concreta, situada entre a outra, o outro (individuo, grupos ou comunidade) que oferece
consisténcia, objetividade e realismo a educagao, relagdo de convivéncia, de envolvimento, que se da entre as duas partes que protagonizam
a vida cotidiana (MUNOZ, 2004, p. 52).

Espelhado no éxito obtido na capital paulista, outros municipios vem empregando, para a formulagéo de suas leis orcamentarias, o
OP Crianga, citando-se como exemplo, bem mais préximo da realidade cearense Caucaia. Naquele municipio, a utilizagdo do OP Crianga,
sob a coordenacéo do professor doutor Marcus Vinicius Veras, da Universidade Federal do Ceara, j& dura quase seis anos, levando a rede
oficial de ensino da municipalidade espaco para participagdo na gestéo publica local e nogdes de cidadania, participagao popular, educagao
fiscal, transparéncia, etc.

O fundamental é que haja, por parte das instancias oficiais e da populagdo uma disposi¢do para a educagéo para a cidadania, para o
amadurecimento das praticas democraticas. Sobre este ponto, é Mufioz que ainda adverte que "ndo havera democracia (predominio do povo
no governo politico de um Estado) enquanto todo o povo néo estiver representado”, numa critica, nas entrelinhas, as limitagdes constatadas
na democracia representativa que se tem hoje.

E por isso que ele se empenha em prol da Pedagogia para a Vida Cotidiana, como etapa para uma efetiva capacitagdo de cada
individuo com vistas ao exercicio da cidadania, alertando para o detalhe de que "podemos dizer que existe democracia participativa a partir
de uma participagao cidada intergeracional, global, que ndo esquega ninguém" (MUNOZ, 2004, p.36).

Ao fazer tantas referéncias a participacdo popular nas deliberagées e formulagbes dos programas, projetos e agbes da
Administracédo, o educador espanhol pde de forma cristalina a conclusdo de que essa participagédo pressupde um longo processo de
preparagéo, que se inicia na infancia, prosseguindo na adolescéncia, simultaneamente as demais faixas etarias da populagdo. Sobre este
ponto, enfatiza que "participagdo nao se improvisa. Requer um processo de: informagéo-sensibilizagdo; formagao” (MUNOZ, 2004, p. 52).

As idéias de Mufioz encontram convergéncia com as de estudiosos brasileiros das questdes relativas a cidadania, & busca por
efetividade de direitos sociais implicitos na prestagdo de servigos pelos gestores publicos. Se a concretizacdo desses direitos ndo
acontece, deve-se justamente a auséncia de um trabalho de conscientizagdo ndo apenas do movimento popular, mas até mesmo de
instancias oficiais.

Néo se tem duvida, diante da realidade enfocada por esses estudiosos e mesmo do que € divulgado na midia, que as entidades da
sociedade necessitam aliar a sua disposicdo para reivindicar e o desejo de participar e acompanhar a gestdo publica um empenho de
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formagao do ponto de vista politico e legal. Ndo pode atuar mais objetivamente desconhecendo os dispositivos constitucionais garantidores
do direito a participagdo e documentos legais, como o Estatuto da Cidade e outros que tratam desses direitos.

A visao estrangeira de Mufioz sobre o assunto € chancelada por militantes dos movimentos sociais, como € o caso de Lizandra
Serafim, do Instituto Polis, uma das poucas entidades sociais que tem tido a preocupagéo e o esforgo de divulgar o Estatuto da Cidade e
outras leis assecuratérias dos direitos inerentes a cidadania e as obrigagdes sociais dos governantes. Em artigo a respeito do controle
social, ela recomenda:

0 efetivo exercicio do controle social depende nio apenas da disponibilizagdo dos instrumentos necessarios, mas especialmente da
capacidade dos movimentos, organizagées, foruns, grupos e outros atores da sociedade em debater com qualidade as politicas publicas, que
sociedade querem, o que é necessario fazer para transformar a realidade de modo a garantir direitos. E aqui que entra o papel insubstituivel da
sociedade em suas diversas organizacdes autdnomas para ocupar os espacos de dialogo e de partilha do poder com o Estado (SERAFIM,
2008, p. 2).

Por sua vez, do lado da esfera oficial, & notoria a inagido ou mesmo o desinteresse na efetividade de muitos desses direitos, embora
o Poder Judiciario, quando provocado (ja que precisa sé-lo, conforme o principio da inércia que lhe € proprio), ja tenha tomado algumas
decisdes rumo a essa efetividade. Mas é essencial que também outros setores, como o Ministério Publico, os Tribunais de Contas, em todos
0s niveis, se tornem mais atentos na fiscalizagao da elaboragdo, aprovagéo e execugéo das leis orgamentarias, incluindo-se ai, claro, se
esta havendo ou ndo descumprimento de importantes garantias postas na Constituicao Federal, nas Constituigdes estaduais, nas Leis
Organicas Municipais e na legislagéo infraconstitucional.

Se ndo se atingir, no Brasil, essa espécie de convergéncia, muito do que estd na Constituicdo e na legislagdo continuara sem
cumprimento, deixando de redundar em resultados praticos para a sociedade. Ndo se nega a importancia da aprovagdo de novas leis que
possam tornar mais soélidos os pressupostos constitucionais e legais para a cidadania. Mas esse esforco tera sido em vao enquanto a
grande maioria da populagdo desconhecer a existéncia de todo esse arcabougo legal e dele, por ignorancia, ndo fizer uso.

CONSIDERAGOES FINAIS

Como advertiu-se inicialmente, este trabalho ndo teve a preocupagao de promover nenhuma revolugdo espetacular no estudo sobre
® Orgamento Participativo, de inventar a roda com relagdo ao assunto. Sua intengao primordial foi de servir de manifesto em defesa do
cumprimento de algo que esta consolidado, claramente positivado na lei: a obrigatoriedade da adogao do Orgamento Participativo no ambito

dos municipios.

Para isso, tivemos que fazer um apanhado que, se néo foi profundo (em razao dos limites espaciais de uma monografia), foi, pelo
menos, abrangente. Partiu da criagdo da democracia, que nos foi deixada, como estimulo até, acredita-se, como heranga pelos atenienses
que, cinco séculos antes de Cristo, ja acreditavam no poder do povo de se manifestar em praca publica em favor do atendimento as
demandas coletivas pelos governantes. Depois, sintetizamos a trajetoria da democracia como opgdo de governanga publica, até chegar a
democracia participativa.

Os passos seguintes referiram-se ao surgimento do orgamento publico; Orgamento Participativo; a realidade deste no Brasil, em
termos legais e praticos. Conclui-se com um questionamento, de que ndo se pode fugir, do nivel de educagao politica do nosso povo,
defendendo e mostrando as razoes impulsionadoras da necessidade de uma redefinicédo rumo a uma melhoria e ampliagdo dessa educagao.

Feito isto, podemse fazer, entao, as seguintes consideragdes finais:

1) A democracia participativa representa um grande avango no exercicio da democracia, por propiciar a sociedade meios e
instrumentos para uma efetiva interlocugéo da Administragdo com o povo, sem intermediagdes desnecessarias;

2) A experiéncia com Orgamento Participativo no Brasil, ainda que em numero restrito de municipios (levando-se em conta que sédo
5.560), deve ser avaliada como fornecedora de subsidios e estimuladora a sua utilizagao pelas outras municipalidades, tendo como resultado
o fortalecimento do poder local, ou seja, do Municipio como ente federativo;

3) Uma leitura cuidadosa da Constituigéo Federal de 1988 e varios documentos legais ndo permite duvidas quanto a compreensao de
que, para os Municipios, a utilizagdo do Orgamento Participativo ndo é ato de voluntarismo, mas sim uma imposicao legal, infelizmente
descumprida por uma série de fatores que analisamos ao longo deste trabalho;

4) E indispensavel o esforgo de buscar para o Orgamento Participativo ndo apenas a efetividade de sua obrigatoriedade no &mbito
municipal, mas a efetividade, eficacia e eficiéncia das propostas levadas, por meio dele, ao gestor publico local;

5) E importante avangar na consolidagao de uma legislagdo infraconstitucional que, amparada nos mais de cinqlenta dispositivos
constitucionais assecuratorios de formas e meios para a pratica da democracia participativa, fortalega a presenca do cidaddo nas
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deliberagdes da Administragéo publica, ja que delas ele é o destinatario, na contrapartida, em forma de servigos, que as gestdo publica deve
a populagao, em retribuigdo pelo pagamento de uma das mais pesadas cargas tributarias do mundo;

6) Nao havera sentido em legislar na diregdo do fortalecimento da cidadania e na garantia da fruicdo dos direitos fundamentais e
sociais que a Administragdo esta obrigada a promover, em nome da dignidade humana, algada a condi¢do de principal postulado norteador
da feitura da "Constituicdo Cidada", se nao for proporcionada a populagdo suficiente educagédo politica que possa conscientiza-la quanto a

existéncia e cobranga dos seus direitos fundamentais.

Perseguindo tais objetivos, pode parecer que a sociedade esta se deixando levar por utopias, diante de uma viséo derrotista que tira
muitos brasileiros da luta pelo fortalecimento dos seus direitos de cidadania, empurrando-os para a apatia ou o comodismo da omiss&o.
Porém, com esses sonhos, que sdo projetos plenamente viaveis e ndo momentos de utopia, os brasileiros estardo buscando o crescimento
do indice de aplicagdo préatica dos instrumentos da democracia cidada.

Participar das decisdes na esfera publica, fazer-se ouvir nas deliberagdes sobre as politicas publicas, marcar presenca como
cidadao-contribuinte ndo € uma opg¢éo civica para uso imediato. Exige perseveranga, preparacdo e coragem para, pertencendo a setores da
sociedade que formariam o mundo dos fracos, tornar-se forte para ser ouvido e portar-se como protagonista e ndo mero figurante no
confronto de idéias e propostas entre governantes e sociedades. Somente assim cada um pode fazer controle social ndo como um silencioso
espectador, mas como um participante ativo nas discussdes promovidas na esfera publica.
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CONSULTA/6314/2013/AP

INTERESSADA: CAMARA MUNICIPAL DE MOCOCA - SP

At.: Sr. Rener da S. Amancio

Processo legislativo — Projeto de lei de diretrizes orgamentarias
— Emenda parlamentar que determina que o Executivo formate a
proposta orgamentaria anual de forma participativa — Conceito —
Caracteristicas — Art. 44 do Estatuto da Cidade — Processo de
formacdo da pega orgamentaria ocorre no ambito do Poder
Executivo — Teor constante da emenda legislativa, por ingerir na
atuacdo do Executivo, viola o art 2° da CF/88 -
Inconstitucionalidade - Posicionamento jurisprudencial -

Consideragoes objetivas.
CONSULTA:

“A Prefeita Municipal de Municipal de Mococa encaminhou para a
Camara Municipal, projeto de Lei que “dispde sobre as Diretrizes da Lei Orgamentaria
para 2014 e da outras Providéncias” Quando da discussdo da matéria, um dos Edis
apresentou proposta de Emenda a referida Lei, acrescentando/alterando um dos seus
artigos, onde prop0s a instituigdo do orgamento participativo. A Prefeita vetou tal
emenda, justificando que a mesma e inconstitucional, tendo em vista que somente o
Poder Executivo poderia propor o chamado ‘orgamento participativo” (razdes de veto
anexo). Assim indaga-se:

A) E inconstitucional, ou ainda, ha algum tipo de vicio na referida

emenda, tendo em vista que foi proposta pelo Poder Legislativo Municipal?”.

Rug Pede Avercn, Gh

www.ndj.com.br Hoondi

Tel (11303225 7000 1 P10



eoitora NDdJ L1oA.

ANALISE JURIDICA:

Esclareca-se, inicialmente, que o orgamento participativo caracteriza-
se como um mecanismo governamental de democracia participativa que permite aos
cidadaos influenciar ou decidir sobre os orgamentos publicos.

Grife-se que a possibilidade de utilizagdo do orcamento participativo
pelo Poder Publico encontra-se autorizada pelo art. 44 do Estatuto da Cidade, cujo
teor estabelece que “no &mbito municipal, a gestdo orcamentaria participativa de que
trata a alinea f do inciso Il do art. 4° desta Lei incluira a realizagdo de debates,
audiéncias e consultas publicas sobre as propostas do plano plurianual, da lei de
diretrizes orcamentarias e do orgamento anual, como condigdo obrigatéria para sua
aprovagao pela Camara Municipal.”

Saliente-se que a implementacdo desta espécie de formatagédo do
orcamento publico ocorre “(...) Com diferentes metodologias em cada municipio em
que o OP é executado, suas assembleias costumam ser realizadas em sub-regioes
municipais, bairros ou distritos, em discussdes tematicas e/ou territoriais, elegendo
também delegados que representardo um tema ou territorio nas negociagées com o
governo”  (Fonte: Wikipédia:  http./pt.wikipedia.org/wiki/Or%C3%A7amento
_participativo, acessado em 27/9/2013).

Com efeito, grife-se que tal processo democratico, quando

regularmente adotado pelo Poder Publico, ocorre sob a supervisdo e no ambito do

Poder Executivo municipal, detentor da prerrogativa de reunir o conteudo recebido

pela sociedade para, ato continuo, formatar a proposta orgamentaria, na forma do teor
constante do art. 22 da Lei federal n°® 4.320/64.

Nos parece, desta feita, que a decisdo de formatar a proposta
orcamentaria, permitindo a efetiva participagdo da sociedade, € do Executivo
municipal, haja vista que & desse Poder a prerrogativa de elaborar as pecas

orcamentarias (PPA, LDO e LOA) e encaminha-las, posteriormente, ao Legislativo, por
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meio de competente projeto de lei, cuja iniciativa € exclusivamente sua, ex vi do art.
165 da CF/88.

Restando delineado, portanto, o que se entende por “‘Orcamento
Participativo”, em resposta, considerando-se que a determinagdo constante da
emenda parlamentar ndo se relaciona ao teor constante do art. 48, paragrafo unico,

inc. |, da LC n°® 101/00, mas sim no expediente acima destacado, tendo em vista que

o conteldo juridico constante da emenda aprovada acaba por intervir no processo de

elaboracdo da LOA, que ocorre no ambito do Executivo, j& que serd necessario criar

uma estrutura no ambito deste Poder para permitir que 0S cidaddos participem da

elaboracdo do orcamento municipal, por invadir esfera de competéncia privativa do

prefeito, entende-se que configurada esta a ingeréncia do Poder Legislativo sobre o
Executivo, circunstancia que acaba por violar o principio da separagao e harmonia dos
poderes insculpido no art. 2° da CF/88.

Corroborando a nossa assertiva, € o entendimento do eg. Tribunal de
Justica do Estado de Sao Paulo, in verbis:

"Acao Direta de Inconstitucionalidade. Lei Municipal, de iniciativa de
vereador, com rejeicao ao veto do Prefeito, que autoriza o Poder Executivo a instituir o
orcamento participativo nos processos de elaboracao e fiscalizagdo orgamentaria do
municipio. Pesem embora os bons propositos do legislador, a lei em aprego invade o
ambito de atuacdo reservado ao Chefe do Executivo. Além disso, implica em criagao
de despesas, sem a necessaria previsao de recursos no orcamento municipal. Pedido
procedente" (ADIn. n® 103.638.0/2-00).

"ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI MUNICIPAL
QUE INSTITUI ORCAMENTO PARTICIPATIVO. INICIATIVA RESERVADA AO
EXECUTIVO. ACAO PROCEDENTE, POR VIOLACAO AO DISPOSTO NOS
ARTIGOS 50, 24, § 20, 2, 47, Il E XIX, "A",144, 174, §§ 20 E 90, DA CONSTITUICAO
DE SAO PAULO" (ADIn. n° 165.308-0/0-00) (destaques do original).

"Acao direta de inconstitucionalidade da Lei n. 2.845, de 31 de agosto
de 2001, do Municipio de Poa, que "dispde sobre a criagcao das Comissdes Regionais
Rug Padro Avercd
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do Orcamento Participativo, do Conselho Municipal do Orcamento Participativo e da
outras providéncias" - Diploma legal originario de projeto de iniciativa parlamentar
promulgado depois de rejeitado o veto do Prefeito - Vicio de iniciativa e ofensa ao
principio da separacao dos poderes (arts. 24, § 20, 1 e 2 50 e 144 da Constituicao
Estadual) - Acdo julgada procedente” (ADIn. n° 91.640-0/1).

"Acao direta de inconstitucionalidade. Lei n° 2.326/03 de Ubatuba.
Instituicdo de elaboragao e fiscalizacdo orgamentaria do Municipio em iei dispondo
sobre o orcamento participativo. Afronta aos artigos 5° e 144,174 e 176, da
Constituicdo do Estado, por invasdo de competéncia privativa do Executivo. Acao
procedente" (ADIN. n° 104.857.0/9-0-00).

Ante todo o exposto, nos parece que a emenda parlamentar, que
determinou a elaboragdo do orcamento municipal de forma participativa por
caracterizar a ingeréncia de um Poder sobre o outro, detem a macula da
inconstitucionalidade, haja vista a violacao do principio da separagdo e harmonia
dos poderes assentado no art. 2° da CF/88.

Essas sao, por fim, as consideracdes a serem feitas a respeito da
presente consulta, sem embargo de outros entendimentos em sentido contrario, para

com os quais manifestamos, desde ja, 0 NOSSO respeito.
S30 Paulo, 27 de setembro de 2013.
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Questionamento:

A Prefeita Municipal de Municipal de Mococa encaminhou para a Camara
Municipal, projeto de l.ei que “dispde sobre as Diretrizes da Lei
Orcamentdria para 2014 e dd outras Providéncias™. Quando da discussio da
matéria, um dos Edis apresentou proposta de Emenda a referida Lei,
acrescentando/alterando um dos seus artigos, onde propds a institui¢do do
orcamento participativo. A Prefeita vetou tal emenda, justificando que a
mesma ¢ inconstitucional, tendo em vista que somente o Poder Executivo
poderia propor o chamado “orcamento participativo” (razdes de veto
anexo). Assim indaga-se:

A) E inconstitucional, ou ainda, hd algum tipo de vicio na referida emenda,
tendo em vista que foi proposta pelo Poder Legislativo Municipal?



Conclusao:

1- DA CONSULTA FORMULADA.

Trata-se de consulta que apresenta questionamento acerca da constitucionalidade
de emenda apresentada pelo Poder Legislativo ao Projeto de Lei de Diretrizes

Orgamentdrias, acrescentando o “or¢amento participativo”.

Esclarece o consulente que a emenda foi aprovada, contudo foi objeto de veto

pelo Executivo Municipal.

Ante a consulta formulada, cabe tecer as seguintes consideragdes.

2- DAS LEIS ORCAMENTARIAS.

Preliminarmente, importante discorrer acerca das leis orcamentdrias.

O artigo 165 da Constituigdo Federal de 1988 dispde que existirdo trés leis

or¢amentdrias, todas de iniciativa do Executivo: o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes

Orgamentdrias e a Lei de Orgamentos Anuais.
Estabeleceremos o conceito de cada uma:

O PPA (Plano Plurianual) é a lei que define o planejamento das atividades
governamentais; as prioridades do Governo pelo periodo de 4 (quatro) anos. De acordo
com o § 1° do art. 165 da Constituicdo Federal, o PPA deve conter “as diretrizes,
objetivos e metas da administragdo publica federal para as despesas de capital e outras

delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracdo continuada’.

A LDO (Lei de Diretrizes Orgamentarias) € a lei anterior 2 lei orcamentaria, que

define as metas e prioridades em termos de programas a executar pelo Governo. De

acordo com a Constituicdo Federal, artigo 165, § 2°, a LDO estabelece “as metas e

prioridades para o exercicio financeiro subsequente, orienta a elaboracdao do



Org¢amento (Lei Or¢camentdria Anual), dispoe sobre alteragcoes na legislagcdo tributdria

e estabelece a politica de aplicagdo das agéncias financeiras de fomento”.

Cuida-se de lei anual, porque fala o texto nas “despesas de capital para o
exercicio financeiro subsequente”. Como o préprio nome esta dizendo, deve tragar
regras gerais para aplicacdo ao plano plurianual e também aos orcamentos anuais. Deve
tragar metas e prioridades que deverdo constar do plano plurianual, orientando a
elaboragdo da lei orcamentdria anual, ou seja, o que deve ela conter. Devera dispor,
igualmente, sobre as alteracdes na legislagdo tributdria, isto €, quando pode haver a

insercdo das receitas.

A LOA (Lei Or¢amentdria Anual) disciplina todos os programas e agdes do
governo federal no exercicio. Nenhuma despesa publica pode ser executada sem estar
consignada no Or¢amento. A Constituicdo determina que o Orcamento deve ser votado
e aprovado at€ o final de cada Legislatura (de cada ano). Depois de aprovado, o projeto
¢ sancionado e publicado pelo Chefe do Executivo, transformando-se na Lei

Or¢amentdria Anual.

A Lei Orgamentdria Anual (LOA) estima as receitas e autoriza as despesas do
Governo de acordo com a previsdo de arrecadagdo. Se durante o exercicio financeiro
houver necessidade de realizagio de despesas acima do limite que estd previsto na Lei,
o Poder Executivo submete ao Legislativo um novo projeto de lei solicitando crédito

adicional.

Feitas estas elucidagdes, passemos a analisar a possibilidade do Poder

Legislativo apresentar emenda aos Projetos de Lei de iniciativa do Executivo.

3- RESTRICAO AO PODER DE EMENDA DO
LEGISLATIVO EM PROJETOS DE LEI DE
INICIATIVA EXCLUSIVA DO EXECUTIVO

Muito bem, a Constituicdo da Repiiblica de 1988 estabelece o principio da

separagdo e harmonia entre os Poderes, conforme preconiza o seu art. 2°.




O ordenamento constitucional Pétrio funda-se, expressamente, na importincia
basilar de se ressaltar e preservar os limites de competéncia entre os 6rgaos,
permanecendo, destarte, assegurado o respeito ao principio da independéncia e
harmonia dos Poderes. Consequéncia disso é que cada Poder constituido possui uma

relacao de competéncias proprias quanto ao exercicio de suas funcdes.

Na esfera municipal, ainda que ndo se considere o Poder Judicidrio em sua
composi¢do, € de se concordar que a independéncia e harmonia entre os Poderes
concretiza-se mediante o entrelagamento dos Poderes Executivo e Legislativo, quer
participando o Executivo da elaboragdo de leis através de atos préprios, quer

fiscalizando a Camara os atos daquele.

Com isso, entende-se que os projetos de iniciativa exclusiva do Executivo, nio

comportam emendas alterando os limites dos interesses que o titular do poder de

iniciativa propde proteger com a apresentacio do projeto.

Ora, sabe-se que ao Poder Legislativo, por ser o propagador do anseio popular, é
conferido como fungdo tipica e exclusiva, o poder de emendas aos projetos cuja
iniciativa seja ou ndo de sua competéncia. E é a prépria Constitui¢do da Repiiblica que
garante o poder de emenda, a0 mesmo tempo em que o limita em determinadas

hipéteses, nos termos do art. 63.

O direito de emendar € parte integrante do poder de legislar; se assim ndo fosse o
Legislativo se resumiria num simples confirmador da vontade do titular da iniciativa ou

em simples votante.

Todavia, quando _se trata do poder de emendar projetos de lei cuja

iniciativa ¢ reservada ao Poder Executivo, alsumas questoes devem ser observadas.

Essa regra de reserva pauta-se ndo somente no principio de separagdo dos

poderes, mas também num critério de conveniéncia e oportunidade administrativa.

Deste modo, a exclusividade da iniciativa atinge a matéria e os interesses a ela
vinculados. E preciso atentar para o fato de que o interesse da Administrac¢ao Publica é

que constitui a razao de ser primordial da reserva de iniciativa ao Executivo.



Portanto, se a exclusividade ¢ atribuida igualmente quanto a regulamentagio dos
interesses referentes a matéria reservada, claro estd que o poder de emenda do

Legislativo encontra af um limite de atuag@o.

Nio se pode admitir emendas que modifiquem os interesses contidos no

projeto de lei, pois isso seria infringir a regra da reserva.

Confirmando esta narrativa, colacionamos a seguinte decisio do SUPREMO

TRIBUNAL FEDERAL, verbis:

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE -
DEFENSORIA PUBLICA - REMUNERACAO - PISO
REMUNERATORIO NAO INFERIOR A SETE (7) VEZES O MENOR
VENCIMENTO DA TABELA DO PODER EXECUTIVO - VINCULACAO
REMUNERATORIA CONSTITUCIONALMENTE VEDADA - NORMA
LEGAL RESULTANTE DE EMENDA PARLAMENTAR - ALEGACAO
DE INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL (CF, ART. 63, I) E
MATERIAL (CF, ART. 37, XIII) - PLAUSIBILIDADE JURIDICA -
PERICULUM IN MORA CARACTERIZADO - MEDIDA CAUTELAR
DEFERIDA. PROCESSO LEGISLATIVO E ESTADO-MEMBRO: A

atuacido_dos membros da Assembléia Legislativa dos Estados acha-se

submetida, no processo de formacio das leis, a limitacio imposta pelo

art. 63, I, da Constituicio, que veda - ressalvadas as proposicoes de

natureza orcamentiria - o oferecimento de emendas parlamentares de

que resulte 0 aumento da despesa_prevista nos projetos sujeitos ao
exclusivo poder de iniciativa do_Governador do Estado. USURPACAO
DE INICIATIVA E SANCAO EXECUTIVA: A san¢@o a projeto de lei que

veicule norma resultante de emenda parlamentar aprovada com transgressao
a cldusula inscrita no art. 63, 1, da Carta Federal ndo tem o condao de sanar o
vicio de inconstitucionalidade formal, cis que a s6 vontade do Chefe do
Executivo - ainda que deste seja a prerrogativa institucional usurpada -
revela-se juridicamente insuficiente para convalidar o defeito radical oriundo
do descumprimento da Constituicio da Republica. Precedente. PISO
REMUNERATORIO E VINCULACAO CONSTITUCIONALMENTE
VEDADA: A estipulagdo de piso remuneratério que provoque a automatica
majoragdo dos vencimentos do cargo puiblico vinculado, sempre que ocorra
aumento do estipéndio devido a categoria funcional erigida pelo legislador

comum a condi¢do de paradigma (cargo publico vinculante), incide na



vedagiio constitucional que desautoriza a vinculagdo de vencimentos para

efeito de remuneragio de pessoal do servigo publico. Precedentes do STF.

(STE. ADI 1070. MC / MS - MATO GROSSO DO SUL  MEDIDA
CAUTELAR NA ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
Relator(a):  Min. CELSO DE MELLO. Julgamento: 23/11/1994. Orgio
Julgador: Primeira Turma. Publicagio: DJ 15-09-1995 PP-29507. EMENT
VOL-01800-01 PP-00187)

No que tange especificamente ao caso sob andlise, devemos salientar que a

Constituigdo Federal de 1988 estabelece, em seu artigo 166, § 4°, o seguinte:

Art. 166. [...]

§ 4° - As emendas ao projeto de lei de diretrizes orgamentrias ndo poderdo

ser aprovadas quando incompativeis com o plano plurianual.

Da redagdo do dispositivo constitucional retro transcrito, podemos afirmar que o

Projeto de Lei de Diretrizes Orgamentdrias poderd receber emendas do Poder

Legislativo, valendo ressaltar que tais emendas devem observar os preceitos insculpidos

nos arts. 2°, 63, I, 165, § 5°, c/c 166, § 3°e 166, § 4°, todos da Constituicdo Federal.

Nesse sentido, vejamos as seguintes decisdes da Suprema Corte:

Trata-se de agdo direta de inconstitucionalidade, com pedido de medida
cautelar, proposta pelo Governador do Estado de Ronddnia, em que se
questiona o art. 47 da Lei estadual 2.799/2012 (Lei de Diretrizes
Orgamentdrias para o exercicio de 2013). O_governador requerente

sustenta, em_sintese, que as emendas ao projeto de lei de diretrizes

orcamentirias _apresentadas _pela Assembleia Legislativa daquela

unidade da federaciio — ao “contemplar a insercio de verbas destinadas

a emendas parlamentares individuais e de bloco ou bancada” - tornaram

o_dispositivo _questionado _inconstitucional, haja vista a ofensa aos

preceitos insculpidos nos arts. 2°, 63, I, 165, 165, § 5°, c/c 166, § 3° e 166,

§ 4° todos da Constituiciio Federal. Devido a relevancia da matéria e o seu




especial significado para a ordem social e a seguranga juridica, adoto o
procedimento abreviado previsto no art. 12 da Lei 9.868/1999. Solicitem-se
informagdes. Apds, ouga-se, sucessivamente, a Advocacia-Geral da Unido e a
Procuradoria-Geral da Reptiblica. Publique-se. Brasilia, 11 de dezembro de
2012. Ministro RICARDO LEWANDOWSKI - Relator. (ADI 4839,
Relator(a): Min. RICARDO LEWANDOWSKI, julgado em 11/12/2012,
publicado em PROCESSO ELETRONICO DJe-245 DIVULG 13/12/2012
PUBLIC 14/12/2012) (grifos nossos)

"Acdo direta de inconstitucionalidade contra o inciso V do § 3° do art. 120 da
Constitui¢io do Estado de Santa Catarina, com a redagio dada pela EC 14,
promulgada em 10-11-1997. Vinculagdo, por dotagio orcamentdria, de parte
da reccita corrente do Estado a programas de desenvolvimento da agricultura,
pecudria ¢ abastecimento. Inconstitucionalidade. Afronta 2 iniciativa

privativa do chefe do Poder Executivo em tema de diretrizes

orcamentdrias. Precedentes. Violagdo ao art. 167, IV, da Constituicao.
Precedentes." (ADI 1.759, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgamento em 14-04-
2010, Plendrio, DJE de 20-8-2010.) Vide: ADI 724-MC, Rel. Min. Celso de
Mello, julgamento em 7-5-1992, Plendrio, DJ de 27-4-2001. (grifos nossos)

Assim sendo, desde que observados os preceitos insculpidos nos arts. 2°, 63, I,
165, § 5° c/c 166, § 3° e 166, § 4° todos da Constitui¢do Federal, o Poder Legislativo

podera apresentar emenda ao Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias.
No caso ora analisado, a emenda apresentada foi a “aditiva”.

Vejamos, pois, o seu conceito:

Emenda ¢ a proposi¢do apresentada como acesséria de outra, visando
modificar o seu texto original, suprimindo, alterando ou acrescentando
dispositivos. As emendas podem ser supressivas, substitutivas, modificativas,
aditivas ou de redagio ¢ s6 poderdo ser apresentadas quando as proposi¢des
estiverem em exame nas comissdes ou quando em Ordem do Dia. Emenda

aditiva é a que se acrescenta a outra [...]




Fonte: http://www.alerj.rj.gov.br/processo9.htim, acessado em 26/09/2013

(grifos nossos).

Vé-se, pois, que as emendas aditivas acrescentam dispositivos ao texto original.
No caso em exame, a emenda aditiva instituiu o “or¢amento participativo”.

Este, por sua vez, pode ser definido como a expressio do exercicio da
democracia, com a participagdo efetiva do cidaddo no planejamento orcamentdrio

estatal, tendo o cidaddo um papel ativo no planejamento orcamentério democritico.

Contudo, considerando que o dispositivo foi acrescentado por iniciativa de
Vereador, devemos aclarar que estd eivado de inconstitucionalidade formal, pois afronta
a iniciativa privativa do chefe do Poder Executivo, conforme se verifica dos julgados

abaixo colacionados:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI MUNICIPAL
QUE INSTITUI ORCAMENTO PARTICIPATIVO. INICIATIVA
RESERVADA AO EXECUTIVO. ACAO PROCEDENTE, POR
VIOLACAO AO DISPOSTO NOS ARTIGOS So, 24, § 20, 2,47, 11 E
XIX, A, 144, 174, §§ 20 E 90, DA CONSTITUICAO DE SAO PAULO
ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI MUNICIPAL
QUE ALEM DE INSTITUIR A PARTICIPACAO POPULAR NA
ELABORACAO DA LEI PLURIANUAL, NA LEI DE DIRETRIZES
ORCAMENTARIAS E NA LEI DE ORCAMENTO, [..]. ACAO
PROCEDENTE A participagio popular na claboragao, implementagio,
fiscalizagdo ¢ acompanhamento das leis orcamentdrias ¢é exigéncia
democrdtica alicercada na Carta Politica e reiterada, pelo principio da
simetria, nas Cartas Estaduais. Além disso, foi previsdo expressa no Estatuto
da Cidade ¢ condiz com o novo paradigma de Democracia Participativa
instaurada com o advento da Constituicio Cidadd de 5/10/1988. Nada
obstante, sua observincia ndo prescinde do exercicio das competéncias
contempladas no sistema. No caso, ¢ o Executivo quem detém a iniciativa

do processo legislativo a ele especialmente reservada pelo constituinte.

(TJ-SP - ADI: 1653080000 SP , Relator: Renato Nalini, Data de Julgamento:
12/11/2008, Orgdo Especial, Data de Publicagdo: 09/12/2008)



Ementa: CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. LEI DE
ORCAMENTO. ELABORACAO. LEI DE INICIATIVA LEGISLATIVA
INSTITUIDORA DO "ORCAMENTO PARTICIPATIVO'".
INCONSTITUCIONALIDADE POR VICIO FORMAL E MATERIAL.
COMPETE PRIVATIVAMENTE AO CHEFE DO PODER EXECUTIVO
COM O AUXILIO DOS SEUS SECRETARIOS A ELABORACAO DA LEI
DE ORCAMENTO. VICIOS FORMAL E MATERIAL DA LEI N-4123 DO
MUNICIPIO DE CANOAS, INSTITUIDORA DO "ORCAMENTO
PARTICIPATIVO", RECONHECIDOS. ACAO DIRETA  DE
INCONSTITUCIONALIDADE ~ JULGADA  PROCEDENTE, POR
MAIORIA. (Agdo Direta de Inconstitucionalidade N° 597024447, Tribunal

Pleno, Tribunal de Justica do RS, Relator: José Maria Rosa Tesheiner,

Julgado em 25/08/1997)

(TJ/RS. Nimero: 597024447, Se¢do: CIVEL, Tipo de Processo: A¢do Direta
de Inconstitucionalidade Orgao Julgador: Tribunal Pleno, Decisio: Acoérdao,
Relator: José Maria Rosa Tesheiner, Comarca de Origem: PORTO
ALEGRE)

4- Conclusao.

Diante de todo o exposto, este Centro de Estudos da Administragdo Piiblica

conclui que a emenda apresentada pelo Legislativo estd eivada de inconstitucionalidade

formal, eis que afronta a iniciativa privativa do chefe do Poder Executivo.

E o Parecer!

P.A.S (AAR)
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Camara Municipal de Mococa
PODER LEGISLATIVO

Oficio n°.964/2013-CM.
Mococa, 1° de outubro de 2013.

Senhora Prefeita:

Cumpre-nos levar ao conhecimento de Vossa
Exceléncia, para cumprimento do § 5°., do art. 41, da Lei Organica do
Municipio, que a Camara Municipal em Sessao realizada no dia 30 de
setembro ultimo, rejeitou o veto parcial aposto ao Projeto de Lei
n°.83/2013, referente ao Autografo n° 088/2013, encaminhado a
consideracao desta Casa, através do oficio n°.1.411/2013.

A respeito aguardamos providéncias com relagao
ao cumprimento do disposto no paragrafo 6°., do artigo 41 da Lei
Organica do Municipio, inclusive comunicando-nos se a matéria em
questdo sera ou nao promulgada por Vossa Exceléncia dentro do prazo
de 48(quarenta e oito) horas que a Lei Maior do Municipio estabelece,
em caso negativo, informar o numero da lei, caso couber a Camara
promulgar.

Na oportunidade enviamos protestos de elevada
estima e distinta consideragao.
Respel

Presidente '

Excelentissima Senhora
Maria Edna Gomes Maziero
Prefeita Municipal

Mococa

Edificio “Dra. Esther de Figueiredo Ferraz”

Praga Marechal Deodoro, 26 - Centro - CEP 13.730-047 - Mococa -SP
Telefone: (19) 3656-0002 - Email: camaramococa@yahoo.com.br

WWW.camaramococa.sp.gov.br



