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PARECER JURIDICO N° 218/2024

Referéncia: Projeto de Lei n® 104/2021-L
Autoria: Marcos Roberto Martins Arruda
Assunto: Institui o Planejamento Participativo Or¢camentario, com objetivo de subsidiar
0s projetos de lei que disciplinam o plano plurianual, o orcamento anual e as diretrizes

orcamentarias da Estancia Turistica de Sdo Roque.

Ementa: PROJETO DE LEI. RESPEITO  AS
COMPETENCIAS. PLANEJAMENTO PARTICIPATIVO
ORCAMENTARIO. CONSTITUCIONALIDADE E
LEGALIDADE. POSSIBILIDADE.

| - RELATORIO

Trata-se da andlise estritamente juridica do Projeto de Lei
n® 104, de 13 de dezembro de 2021, de autoria do Vereador Marcos Roberto Martins
Arruda, cujo objeto consta no Assunto em epigrafe. Instruem o pleito: 1. Exposicdo de
Motivos n° 104/2021-L; 2. Minuta do Projeto.

O referido Projeto de Lei visa promover 0 processo de
Planejamento Participativo Orcamentario por meio de plenérias em que a populagdo
escolhera, de forma direta, as suas prioridades em metas, obras e servi¢os, com objetivo
de subsidiar a elaboracdo dos Projetos de Lei que disciplinam o plano plurianual, o
orcamento anual e as diretrizes orcamentarias. Em Mensagem consta que, dentre outras

finalidades:

Feita essa explicagdo inicial sobre a caracteristica de cada peca
orcamentaria, cabe enfatizar que o modelo de Planejamento
Participativo Orcamentério fortalece o controle social, que é a
participacdo da sociedade na administracdo publica, com objetivo de
acompanhar e fiscalizar as acGes de Governo, a fim de solucionar os
problemas e assegurar a manutencgdo dos servigos de atendimento ao
cidad&o.
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Nos moldes em que sdo elaboradas as pecas orgamentarias na Estancia
Turistica de S8o Roque, assim como na grande maioria dos
municipios, ndo privilegia a efetiva participacao do cidaddao. Em que
pese a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF — Lei Complementar n°
101, de 04/05/2000) exigir a realizacdo de audiéncias publicas para
que o cidaddo possa exercer seu direito de conhecer melhor os
projetos de lei que se transformardo na LDO, na LOA e no PPA, na
pratica isso ndo acontece. O desinteresse do cidaddo é latente, pois o
que ocorre ¢ meramente um cumprimento da exigéncia legal, no dia
da discussdo e votacdo dos projetos de lei, o cidaddo ndo comparece,
porque sabe que a deciséo final cabe aos parlamentares.

Isso pode mudar, com o Orcamento Participativo, no qual o cidadao
amplia suas possibilidades de participar do debate publico, uma vez
que pode verificar onde e como esta sendo aplicado o dinheiro dos
seus impostos, podendo ajudar a decidir os gastos futuros,
colaborando com o orcamento participativo, e até detectando ma
aplicacéo e desvios.

Para tanto, os resultados do processo de Planejamento
Participativo Orcamentario serdo consolidados em Relatorio que serd encaminhado ao
Poder Executivo Municipal até 30 de junho que realizara estudos de viabilidade das
metas, obras e servicos elencados e os incluird nos projetos de lei orcamentéria e plano
plurianual.

Faz-se importante destacar que esta Procuradora Juridica
se atém a matéria juridica envolvida, nos termos da sua competéncia, razdo pela qual
ndo se incursiona em discussdes de ordem técnica ou questdes que envolvam juizo de
mérito sobre o tema trazido a apreciacao.

Eis a sintese do necessario.

Il - DA POSSIBILIDADE JURIDICA DE LEGISLAR

Passo a analisar a constitucionalidade do Projeto de Lei. A
constitucionalidade de toda proposicdo legislativa deve ser avaliada a luz de dois
aspectos essenciais: 1. 0 aspecto formal, que envolve o a iniciativa para elaboragédo da
lei; e 2. 0 aspecto material, que se refere a compatibilidade do contetdo da proposta de
lei com o texto constitucional.

Sob o aspecto formal, a matéria abordada no Projeto de

Lei n°® 104/2021-L ndo se insere na iniciativa reservada ao Chefe do Poder Executivo,
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que estdo enumeradas nos art. 61, §1°, 11, cumulado com o art. 84, Ill da Constitui¢do
Federal.

Extrai-se da redacdo do art. 60 da Lei Organica do
Municipio, que a iniciativa das leis cabe a qualquer Vereador, a Mesa Diretora, a
qualquer Comissdo Permanente da Camara, ao Prefeito e aos eleitores do Municipio,
ressaltando-se que o rol das matérias reservadas a iniciativa exclusiva do Poder
Executivo deve ser interpretado restritiva ou estritamente.

Em decorréncia do principio da simetria, verifica-se que
também compete ao Chefe do Executivo Municipal a tarefa alusiva a organizagéo
administrativa municipal. Neste mesmo sentido, tem-se a previsdo inserta no art. 60,
83°, 111, da LOM, uma vez que as matérias referentes a criagdo de cargos e ao regime
juridico dos servidores sdo de competéncia exclusiva do Prefeito

No caso em questdo temos propositura cujo mérito a
classifica indiscutivelmente como lei em sentido material, que trata o seu objeto de
modo genérico e abstrato, ndo se encontrando 0 mesmo dentre aquelas matérias cuja
iniciativa encontram-se reservadas ao Chefe do Poder Executivo.

Por outro lado, ndo ha iniciativa privativa do Poder
Executivo em matéria orcamentaria, quando ndo se referir especificamente as pecas

orcamentarias propriamente ditas, conforme se observa da redacéo constitucional:

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

Il - as diretrizes orgamentérias;

I11 - os orcamentos anuais.

Ou seja, embora numa primeira analise possa parecer que
a propositura invade o principio da separacdo dos poderes, o fato é que este Projeto ndo
regula matéria estritamente administrativa, afeta ao Chefe do Poder Executivo
Municipal. Consta do Projeto, inclusive, que cabera ao Poder Executivo, titular da
elaboracdo da triade orcamentaria, determinadas funcdes que sdo, de fato, afetas a sua

competéncia exclusiva:

Art. 4° Para a realizagdo das plenarias regionais, o Poder Executivo
procederd a divisdo do Municipio, considerando as caracteristicas

3
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geograficas, populacionais ou outras que visem a possibilitar a maior
participacdo da populacéo.

Art. 5° As plenarias tematicas abordardo assuntos de interesse geral
do Municipio, em especial:

| — salde e assisténcia social;

Il — educacéo e ensino;

I11 — trénsito e transporte;

IV — esporte, turismo, cultura e lazer;

V — atividade econ6mica e tributacéo;

VI — obras, habitacdo e saneamento; e

VII — urbanismo e meio ambiente.

Art. 6° O Poder Executivo devera divulgar, anualmente, cronograma
e temas a serem debatidos nas plenarias, mediante ampla campanha de
divulgacdo pelos meios de comunicagdo oficiais, assim como nas
escolas, igrejas e demais espagos comunitarios.

Dessa exposicao constata-se que a matéria ndo consta do
rol de exclusividade, o que, de pronto, afasta qualquer vicio da inconstitucionalidade
porque, como se apercebe, a matéria ndo é privativa do Chefe do Executivo cabendo,
por consequéncia, também, de forma comum, ao Poder Legislativo.

participacdo popular prevista e exigida pela legislacdo
superior, apresenta a observancia de audiéncias especialmente designadas e divulgadas,
condicdo ndo atendida pelos legisladores, a ferir, totalmente, a regularidade do
procedimento sustentando, por consequéncia, a declaracdo do vicio de forma com a
retirada, para tanto, dessa nova lei do mundo juridico.

Desse modo, concluo que a matéria objeto da presente
propositura, de um modo geral, encontra-se dentre aquelas franqueadas a iniciativa
comum, podendo ser iniciada tanto pelo Executivo quanto por membros e 6rgaos do
Poder Legislativo.

No que concerne ao aspecto material, o objeto do Projeto
de Lei n® 104/2021-L garante a participacdo popular e realizacdo de audiéncias publicas,
durante os processos de elaboracdo e discussdo dos planos, lei de diretrizes
orgamentarias e orcamentos.

Com efeito, cabe considerar inicialmente que a
competéncia da Unido para legislar sobre Direito Financeiro e orgamento limita-se a

edicdo de normas gerais, cabendo aos Estados, Distrito Federal e Municipios a
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normatizacdo especifica sobre a matéria, consideradas as peculiaridades locais. Nesse

sentido, ensina o Ilustre doutrinador Hely Lopes Meirelles!:

No ambito da competéncia legislativa concorrente a mesma
Constituicdo reservou-a apenas a Unido, aos Estados e ao Distrito
Federal (art. 24), determinando (em seu 81°) que & Unido cabe apenas
editar normas gerais; aos Estados permanece a competéncia
suplementar (82°) e, mais, na auséncia de norma geral editada pela
Unido esses ficam com a competéncia legislativa plena, para atender a
suas peculiaridades (8§3°), mas a superveniéncia da lei federal sobre
normas gerais suspende a eficicia da lei estadual, no que lhe for
contrério (84°).

A competéncia legislativa suplementar foi deferida aos Estados (art.
24, 82° mas estendida também aos Municipios, aos quais compete
suplementar a legislacdo federal e estadual no que couber (art. 30, II).

Ora, acerca da competéncia legiferante, tem-se como
concorrente com base no art. 24 da Constituicdo Federal, sendo a capacidade da Unido,
dos Estados e do Distrito Federal. No ambito das competéncias concorrentes, cabe a
Unido estabelecer normas gerais e aos Estados-membros editar leis para suplementar
essas normas gerais (art. 24, 8§ 1° e 2°).

No entanto, cabe aos Municipios brasileiros editar normas
juridicas sobre a participacdo popular, mas ndo com base no comando inserto no art. 24
da Constituicdo Federal. Eles podem suplementar as normas federais e estaduais com
fundamento no art. 30, | e Il, da Constituicdo, ou seja, acerca de assuntos de interesse
local, suplementando-se no que couber.

Em se tratando de norma de reproducdo obrigatdria, a Lei
Organica do Municipio de S&o Roque (art. 8°) prevé que compete ao ente legislar e
prover a tudo quanto respeite ao interesse local e ao bem-estar de sua populagdo,
cabendo-lhe, privativamente, entre outras, suplementar a legislacdo federal e estadual no
que couber.

O orcamento participativo incorpora a populacdo ao
processo decisério da elaboracdo orgamentéria, seja por meio de liderancgas da sociedade
civil, audiéncias publicas ou por outras formas de consulta direta a sociedade. Trata-se
de ouvir de forma direta as comunidades para a definicdo das acdes do governo, para

resolucdo dos problemas por elas considerados prioritarios. E o principio da

Y In Direito Municipal Brasileiro, 162 edicdo. Malheiros Editores: Sao Paulo, p. 345.
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participacdo comunitaria no estabelecimento de diretrizes e normas relativas ao
desenvolvimento urbano é uma exigéncia da prépria Constituicdo de S&o Paulo (art.180,
Il e 191).

No mais, a constitucionalidade da norma também esta
condicionada ao atendimento dos principios constitucionais da proporcionalidade e da
razoabilidade, sem 0s quais 0 ato normativo é inconstitucional. Em razdo do exposto, o
Municipio pode e deve implementar acbes em prol do direito, assim como legislar a

respeito sobre a matéria.

111 - DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO

O orcamento publico, em observancia ao principio da
legalidade, constitui ferramenta de planejamento para a organizacdo das financas
plblicas. E possivel afirmar que os orcamentos plblicos sdo leis responsaveis por
estabelecer as receitas e despesas e definir o que se deve fazer com o dinheiro publico.
Alids, nas palavras do Ministro Carlos Ayres Britto no julgamento da A¢do Direta de
Inconstitucionalidade n® 4.048, “a lei orcamentaria é a lei materialmente mais
importante do ordenamento juridico logo abaixo da Constitui¢ao”.

E a visdo do orgcamento enquanto instrumento de
planejamento, materializa-se justamente nas mudangas que este promove na realidade
de uma sociedade através de investimentos relevantes, os quais trardo como
consequéncia a melhoria da qualidade de vida da populacdo. Deste modo, 0 or¢camento
deverd resultar de decisbes tomadas a partir do exame de seus impactos no futuro,
portanto, deve ele ser fundamentado em estudos e informagbes minuciosamente
discutidos, haja vista que irdo compor todo 0 metodo de preparacdo orcamentaria da
Administracgéo.

A gestdo publica contemporénea esté alicercada sobretudo
no planejamento estratégico, na inovagéo e na inteligéncia organizacional, em busca da
exceléncia na prestagdo de servicos com foco no cidaddo, com transparéncia e
responsabilidade. N&o por outro motivo, a Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei
Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000, responsavel por estabelecer normas de

financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal prescreve:
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Art. 48. Sdo instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais
serd dada ampla divulgagdo, inclusive em meios eletrénicos de acesso
publico: os planos, orcamentos e leis de diretrizes orcamentarias; as
prestacies de contas e o respectivo parecer prévio; o relatério
resumido da Execugdo Orgamentaria e o relatdrio de Gestdo Fiscal; e
as versoes simplificadas desses documentos.

Paragrafo Unico. A transparéncia sera assegurada também mediante:

I — incentivo a participacdo popular e realizacdo de audiéncias
pUblicas, durante os processos de elaboracdo e discussdo dos planos,
lei de diretrizes orcamentarias e orcamentos.

Ja o Estatuto da Cidade prescreve que a politica urbana
tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da
propriedade urbana, e tem como diretriz, inclusive, a gestdo democratica por meio da
participacdo da populacdo e de associagBes representativas dos varios segmentos da
comunidade na formulacdo, execucdo e acompanhamento de planos, programas e

projetos de desenvolvimento urbano. Destaca, ainda:

Art. 4° Para os fins desta lei, serdo utilizados, entre outros
instrumentos: [...]

I11 — planejamento municipal, em especial: [...]

f) gestdo orcamentéria participativa;

Art. 44. No ambito municipal, a gestdo orcamentaria participativa de
que trata a alinea f do inciso Il do art. 4° desta lei incluird a realizacdo
de debates, audiéncias e consultas publicas sobre as propostas do
plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias e do or¢camento
anual, como condi¢do obrigatdria para sua aprovacdo pela camara
municipal.

Assim, todo e qualquer ato editado pelo Poder Executivo
Municipal contrario a gestdo democratica, inclusive, é tido como ilegal e
inconstitucional, por afronta ao Estatuto da Cidade e ao mandamento constitucional da
democracia participativa, eis o proprio entendimento consolidado pelo Tribunal de
Justica do Estado de Sao Paulo.

As experiéncias de participagdo popular constituem grande
avanco politico na democratizacdo do Estado brasileiro. Com o0s instrumentos de
participacdo popular, permite-se uma distribuicao efetiva das despesas governamentais.
Deste modo, os principais instrumentos de participacdo popular sdo: a elaboragéo da lei

orcamentaria, plano plurianual e lei de diretrizes orcamentarias.
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E latente que o projeto visa garantir o exercicio da

democracia participativa. Com amparo na doutrina de Ingo Sarlet?:

Mas a democracia ndo se traduz apenas em um conjunto de principios
e regras de cunho organizatério e procedimental, guardando, na sua
dimensdo material, intima relacdo com a dignidade da pessoa humana
e com os direitos fundamentais em geral, com destaque para oS
direitos politicos e os direitos de liberdade (designadamente as
liberdades de expressdo, reunido e manifestacdo), para além dos
direitos politicos e de nacionalidade. Consoante bem sintetiza Hartmut
Maurer, do respeito e protecdo da dignidade humana decorre que 0s
seres humanos (portanto, o povo) formam o elemento dominante do (e
no) Estado, ao passo que liberdade e igualdade (e os direitos
fundamentais correlatos) exigem que todos possam, em condicdes de
igualdade, influir na vida estatal. Assim, também o principio
democréatico, na condi¢do de principio normativo estruturante,
apresenta uma dimensdo material e uma dimensdo organizatéria e
procedimental, que se conjugam, complementam e retroalimentam
assegurando uma legitimidade simultaneamente procedimental e
substancial da ordem juridico-politica estatal. O postulado liberal-
democrético de que todo o poder emana do povo e em seu nome deve
ser exercido (ou na acepcdo atribuida a Abraham Lincoln, de que a
democracia é o governo do povo, pelo povo e para 0 povo) acabou
assumindo, portanto, também na CF, uma feicdo particularmente
reforcada mediante a ampliacdo dos espacos da assim chamada
democracia participativa no texto constitucional, assegurando-lhes,
ademais, a condi¢do de direitos politicos fundamentais,
designadamente, o plebiscito, o referendum e a iniciativa popular
legislativa, de modo que se pode de fato falar, como o faz Paulo
Bonavides, em um direito a democracia e mesmo um direito a
democracia participativa na condigdo de direito subjetivo, sem
prejuizo da dimensdo objetiva que caracteriza o principio democrético
e 0 da soberania popular na condicéo de principios estruturantes.

N&o de outra forma, a participacdo de representantes da
sociedade civil no processo de planejamento e de tomada de decisdo se destaca como
medida que reforca a participacdo popular, questdo prescrita na Constituicdo Federal de
1988 no &mbito da gestdo municipal. No processo de elaboracdo e na fiscalizagdo, 0s
Poderes constituidos devem garantir participacdo da sociedade, com audiéncias,
debates, amplo acesso a documentos e informagdes.

Uma importante decorréncia da gestdo democréatica da
cidade é a previsdo do Plano Diretor participativo, elaborado e implementado em
consonancia com a vontade da populacdo. Assim, todo e qualquer ato editado pelo

Poder Executivo Municipal contrario a gestdo democratica, inclusive, é tido como ilegal

2 In Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva. 7 ed. 2018.
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e inconstitucional, por afronta ao Estatuto da Cidade e ao mandamento constitucional da
democracia participativa.

Portanto, a participacdo popular na elaboracdo,
implementacdo, fiscalizacdo e acompanhamento das leis orcamentarias € exigéncia
democratica alicercada na Carta Politica e reiterada, pelo principio da simetria, nas
Cartas Estaduais. Além disso, foi previsdo expressa no Estatuto da Cidade e condiz com
0 novo paradigma de Democracia Participativa instaurada com o advento
da Constituicdo Cidada de 1988.

IV — CONCLUSAO

Diante de todo o exposto, opino favoravelmente a
propositura, devendo a proposta devera ser encaminhada para as Comissdes
Permanentes de “Constitui¢do, Justica e Redag¢ao” e “Orcamento, Financas e
Contabilidade” e “Cidadania, Direitos Humanos e Meio Ambiente” para fins de emisséo
de Parecer.

Nos termos do Regimento Interno desta Casa Legislativa,
seu quérum de votacdo € de maioria simples, e tal propositura deve ser apreciada em
Unica discussédo e votacdo nominal simbdlica.

E no que concerne ao mérito do Projeto de Lei, a
Procuradoria Juridica ndo ira se pronunciar, pois caberd aos Vereadores, no uso da
funcdo legislativa, verificar a viabilidade da aprovacdo, respeitando-se para tanto, as

formalidades legais e regimentais.

E o parecer.
S&o Roque, 02 de agosto de 2024.

Mara Augusta Ferreira Cruz Galvao
Procuradora Juridica
OAB/SP n° 353.034
Matricula n® 415
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