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APRESENTACAO

Estamos colocando a disposicdo dos agentes politicos, dos servidores e de todos que
se interessam pelo assunto ou com ele trabalham a 42 edicéo do livro O Vereador e a
Céamara Municipal que, a exemplo do que ocorre com o Manual do Prefeito, também
editado pelo IBAM, procura mostrar uma Vvisdo pratica e objetiva do que deve ser o
exercicio do mandato legislativo municipal.

Essa nova edicao foi devidamente atualizada e recebeu alguns acréscimos para estar
em dia com as alteracdes constitucionais e com as questdes que a Camara Municipal
enfrenta em suas atividades. A equipe responsavel por essa revisdo possui ampla
experiéncia no assunto, adquirida por meio de elaboracdo de pareceres e de trabalhos
junto aos 6rgéos legislativos dos Municipios, 0 que garante a sua qualidade.

Note-se que, como nas anteriores, a presente publicacdo fundamenta-se na melhor
doutrina e na jurisprudéncia que os Tribunais, especialmente 0s Superiores, tém
firmado, de modo a informar os leitores a respeito das interpretacfes de temas que
provocam debates, mas que encontram resposta nessas fontes respeitaveis.

Optou-se, em principio, por ndo fazer versdo impressa, haja vista o alcance que a
internet hoje possibilita. Os interessados poderdo, portanto, baixar o livro e té-lo
disponivel para consulta a qualguer momento.

O IBAM, assim, segue oferecendo aos Municipios contribuicdes para o pleno e correto
uso de sua autonomia garantida pela Constituicdo Federal.

Paulo Timm

Superintendente Geral
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CAPITULO I*
A CAMARA MUNICIPAL

Evolucgéo historica

E possivel identificar a origem do Poder Legislativo, ou Parlamento, no documento
inglés que ficou conhecido como Magna Charta Libertatum, assinada em 1215 pelo
Rei Jodo Sem-Terra. Sem duvida esse foi o primeiro passo de longo processo
histérico que levaria ao surgimento do Constitucionalismo e da Monarquia
Constitucional. Além disso, trata-se do primeiro documento juridico da Inglaterra e a
base da Constituicdo da Gra-Bretanha. Dentre seus maiores legados, temos o seu art.
39, que desvinculava da pessoa do monarca as funcdes legislativas e jurisdicionais,
instituindo o devido processo legal (due process of law). Ai é que surgiu o Poder
Legislativo, desvinculado do Poder Executivo.

O processo crescente de constitucionalizacdo das relacdes humanas posterior a
Revolucéo Francesa (1789/1799) alterou o conceito classico de soberania para fazé-la
repousar no povo. Tal movimento completa-se com o resgate da idéia classica grega
de Democracia, como autogoverno do povo. O modelo constitucional brasileiro optou
pela chamada democracia indireta, em que o povo (titular do poder soberano) elege
representantes (os parlamentares), que passam a atuar em seu nome, COmMoO Seus
mandatéarios politicos por prazo certo.

Em ambito municipal, o Poder Legislativo é exercido pela Camara, com harmonia e
independéncia em relagdo ao Poder Executivo (CF, art. 2°). Durante o Brasil-Col6nia,
0 primeiro Municipio fundado pelos portugueses foi Sao Vicente (Sao Paulo), por
iniciativa de Martin Afonso, em 22 de janeiro de 1532. As Camaras participaram
ativamente do processo de formacdo das instituicdes democraticas nacionais
presentes e somente em rarissimos periodos de exce¢do deixaram de funcionar, ao
contrario do ocorrido com as Assembleias Legislativas e com o proprio Congresso
Nacional.

As Camaras Municipais sempre foram e continuam sendo importantes para o regime
representativo. No Brasil-Colénia, ainda que limitadas, eram os Unicos 6rgaos de
Governo representativo de que se tem noticia, mesmo que ndo houvesse efetiva
participacdo popular, ja que a maior parte da populacdo ndo votava ou porque era
constituida de escravos ou porque nédo tinha rendimentos ou bens suficientes para
exercer o direito de voto. Apesar da pretensa introducdo do sufragio universal pela
Constituicdo de 1891, de fato o verdadeiro sufradgio universal s6 ocorreu com a edicao
do Caddigo Eleitoral (Decreto n°. 21.076, de 24/02/1932).

Nos 6rgaos legislativos, pois, repousam os fundamentos do regime democratico. De
fato, nenhum dos trés Poderes do Estado é mais representativo na sua formacéo e no
seu fundamento do que o Legislativo. Em ambito local, sdo as Camaras Municipais a
base da democracia. Tanto é assim que ndo se conhece, em nenhum pais, a
existéncia de Executivo eleito sem que o Legislativo também nao o seja.

Caracteristicas

A Camara é composta por Vereadores eleitos diretamente pelos municipes para uma
legislatura de quatro anos (CF, art. 29, 1). Para o desempenho de suas atribuicbes de
se organizar, legislar, administrar, fiscalizar e julgar as contas do Prefeito, funciona em

! Este capitulo foi revisto e atualizado por Priscila Oquioni Souto, assessora juridica do IBAM.
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sessdes legislativas anuais ordinarias que compfem a legislatura (duracdo do
mandato do Vereador).

Como 6rgao colegiado, a estrutura da Camara é consequéncia de processo politico e
partidario. A Camara delibera pelo Plenario, administra-se pela Mesa e representa-se
pelo Presidente. No exercicio de suas atribuicdes, o Plenério vota leis e demais atos
normativos previstos na Lei Organica local; a Mesa executa as deliberacdes do
Plenério e expede os atos de administragdo de seu pessoal; e 0 Presidente representa
e dirige a Camara, praticando os atos de conducdo de seus trabalhos e o
relacionamento externo com outros érgdos e autoridades, especialmente com o
Prefeito, promovendo, ainda, os atos especificos de promulgacédo de leis, decretos
legislativos e resolucdes da Casa. Além disso, hd as Comissfes, permanentes e
temporarias, e, ainda, as Bancadas e o0s Blocos que atendem a divisdo e
racionalizacdo dos trabalhos legislativos, exercendo atividades especificas, conjunta
ou separadamente.

Independéncia

Como todo 6rgado colegiado, a Camara é, no regime democratico, independente na
maneira pela qual decide as questdes de sua competéncia. Ndo se pode dizer a
gualquer colegiado qual sera a decisdo a ser tomada, nem mesmo a uma comissao,
junta ou conselho, pois o que se deseja é precisamente que a decisdo resulte do
debate livre e seja, portanto, coletiva. Do contrario, seriam dispensaveis os 6rgaos
legislativos, bastando ao Executivo expedir decretos e regulamentos para serem
cumpridos pelos servidores e pelos administrados, segundo normas hierarquicas,
como acontece em regimes ditatoriais.

Atribuicdes e papel

A posicdo e o papel da Camara Municipal tém variado muito no Brasil, ao longo do
tempo. Por atribuicdes, entendam-se as suas funcbes legais, ou seja, aquelas
tracadas pela Constituicdo Federal. Trata-se de conceito formal, enquanto o papel tem
a ver com a atuacdo efetiva, o0 comportamento da instituicdo no ambito do sistema
politico e governamental do pais.

Como j& registrado, cinco sao as funcdes basicas da Camara, dentre as quais se
destaca a legislativa, que consiste na elaboracdo de normas genéricas e abstratas (as
leis) sobre matérias de competéncia do Municipio. A esse respeito, leia-se o capitulo
deste livro sobre autonomia municipal.

Compete ainda a Camara, com a sancdo do Prefeito, deliberar sobre todas as
matérias de competéncia do Municipio, notadamente:

= orcamento anual, plano plurianual e diretrizes orcamentarias;

= operagOes de crédito;

= divida municipal,

= planos e programas de desenvolvimento integrado;

= concessao de subvencdes e auxilios;

= criagcdo de cargos publicos e fixagcao dos respectivos vencimentos;
= regime juridico dos servidores municipais;

= alienacdo, concesséao, arrendamento e doacéo de bens;

= policia administrativa;
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= transferéncia tempordria ou definitiva da sede do Municipio;
= denominacéo de proprios, vias e logradouros publicos.

Por seu turno, é da competéncia exclusiva da Camara, dentre outras, as seguintes
matérias:

= fixacdo da remuneracdo do Prefeito, do Vice-Prefeito e dos Vereadores, para cada
legislatura (CF, arts. 29 e 29-A);

= julgamento das contas anuais do Municipio (CF, art. 31);
= organizacao interna (CF, art. 51, IV);

= sustagdo dos atos do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou
dos limites de delegacdao legislativa (CF, art. 49, V);

= transformacgdo ou extincdo dos cargos, empregos e funcbes de seus servigos e
fixacdo da respectiva remuneracdo, observados os parametros estabelecidos na
legislacdo pertinente (CF, art. 48, X).

A primeira funcdo da Camara é a organizante ou estruturante (CF, art. 29, caput),
sendo certo que é por meio da promulgacdo da Lei Organica do Municipio que a
Camara determina o elenco de suas atribuicbes, obedecendo os preceitos e
procedimentos contidos na Constituicdo Federal e na Constituicdo do Estado,
conservando, ainda, o poder de emenda a prépria Lei Orgénica, consoante as
mesmas regras de quorum qualificado de dois tercos e intersticio minimo de dez dias

entre os turnos de votacao.

A segunda funcdo da Cémara é a legislativa, da qual também participa o Prefeito,
sendo certo que compete a Camara a edicdo das leis, compreendida como a maior
manifestacdo do Estado sobre as matérias de sua competéncia (CF, arts. 23, 29, 30,
31, 182).

A terceira fungdo da Camara é a administrativa, por meio da qual a Camara trata de
sua economia interna, isto é, dos assuntos que lhe sdo afetos por forca de sua
competéncia privativa, o0 que se manifesta na pratica de atos concretos como
estruturacdo de seu quadro de pessoal, de seus servicos e com a elaboracéo de seu
regimento interno, ou, ainda, com as resolucdes, os decretos legislativos, as portarias,
ou qualquer outra modalidade executiva.

A quarta funcdo da Camara é a fiscalizadora, que tem por objetivo o exercicio do
controle da Administracao local, principalmente quanto a execuc¢ao contabil, financeira,
orcamentaria, patrimonial, o que é feito por meio dos pedidos de informacdo ao
Prefeito e convocacéo de seus auxiliares a Camara ou as suas Comissdes e ainda na
instauracdo das ComissGes Parlamentares de Inquérito, na forma prevista na
Constituicdo Federal e na LOM (CF, arts. 29, IX e 31).

A quinta e ultima funcdo da Camara pode se manifestar em duas vertentes. A primeira
ocorre no julgamento das contas apresentadas pelo Prefeito, para a qual, no exercicio
de seu controle externo, conta com o auxilio do Tribunal de Contas do Estado ou do
Conselho ou Tribunal de Contas dos Municipios, onde houver (CF, art. 31, 88 1° e 2°).
A segunda vertente se manifesta nas hipéteses em que é necessario julgar o Prefeito,
0 Vice-Prefeito e os proprios Vereadores, quando tais agentes politicos cometem
infracdes politico-administrativas (Decreto-lei n® 201/67).

Em certos momentos ou periodos da historia, o papel que a Camara desempenha nao
correspondia a sua posicao legal. No Brasil Col6nia (e mesmo no Império), a idéia de
Camara quase que se confundia com a de Municipio. Eram amplas as suas
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atribuic6es, que reuniam as func¢des de deliberar, julgar e executar. Até a proclamacéao
da Independéncia, a Camara detinha o poder de julgar causas de certo vulto e, junto
com os Vereadores, eram eleitos os juizes ordinarios. Em conjunto, exerciam o poder
judicante. O Presidente da Camara era o Vereador mais votado e exercia a funcao
executiva, pois ndo havia a figura do Prefeito, que somente foi implantada no Brasil a
partir de 1930. Naquelas condi¢cdes, ndo somente a posicdo como também o papel da
Camara era importante, ainda que faltassem ao Municipio recursos financeiros para
grandes realizagbes, em matéria de obras e servicos publicos, mal antigo do
centralismo que ainda néo foi superado.

O panorama hoje é diferente; as atribuicdes da Camara concentram-se nas funcdes
legislativa e fiscalizadora. Ndo ha mais funcéo judiciaria, nem executiva, e sua posi¢ao
no sistema governamental é diferente.

Misséo politica

E fundamental que a Camara desempenhe plenamente suas funcées e seu papel, pois
s6 assim podera ter destaque no Governo do Municipio. A funcdo legislativa da
Camara possui, em esséncia, cunho politico. As leis que vota refletem as aspiracfes
da comunidade, estabelecem prioridades, escolhem alternativas e produzem acoes,
enfim, em prol do bem comum.

Nesse sentido, a atividade politica reservada a Camara, corretamente desempenhada,
€ das mais nobres. O homem é um ser politico, pois vive em sociedade e s nela pode
realizar-se. O Estado € a sociedade organizada e o Municipio, a base dessa
organizacdo em que as pessoas podem participar mais diretamente da vida publica,
tornando-se, enfim, campo de aprendizado e exercicio civico.

Promocao do bem comum e comportamento democratico

Importa que, exercendo sua fun¢ao politica, o Vereador, individualmente, e a Camara,
coletivamente, estejam sempre voltados para a realizacdo do bem comum, que se
opde ao egoismo, aos interesses particulares, as acdes que beneficiam apenas uns
poucos em detrimento da maioria. Age contra o bem comum o politico ou o
administrador que atua em defesa de seus préprios interesses ou dos interesses de
seus parentes e amigos.

Agindo democraticamente, estard a Camara trabalhando pelo bem comum. Lembra
bem Diogo Lordello de Mello que:

"na democracia, h& grupos autoritarios, contraditérios, desiguais, heterogéneos,
egoistas, exploradores do povo, porque a sociedade € assim mesmo. Esses
grupos podem até estar representados na prépria Camara, pois isso €
inevitavel no regime representativo. O papel da Camara, como expressado do
regime democratico, implica conter esses grupos ou interesses, de modo que
seja assegurada a todos a sobrevivéncia das liberdades essenciais e defendido
0 bem comum, e desde que ndo seja ultrapassada a competéncia do
Municipio"?.
Outro papel que a Camara pode desempenhar como decorréncia de sua funcao
politica é servir como porta-voz dos interesses dos municipes, levando suas
reivindicagdes ao Prefeito ou as autoridades das outras esferas de Governo. Mediante
sugestdes ou recomendacdes, a Camara estara assessorando o Executivo Municipal
ou pedindo a atencdo do Governo Estadual ou Federal para problemas de interesse
da comunidade. Assim agindo, de nenhuma forma estard a Camara desviando-se de

% In O vereador e a camara municipal. 22 ed. Rio de Janeiro: IBAM, 2001, p. 10.
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suas atribuicdes béasicas, mas cooperando com outros Poderes na busca de solugdes
para os problemas do Municipio. Alids, a agregacdo e a articulagdo dos interesses
comunitarios sdo atividades politicas por exceléncia e perfeitamente compativeis com
as atribuicGes de corporacdo eminentemente politica como a Camara.

Fiscalizacdo do Executivo

Uma das formas pelas quais a Camara pode praticar a democracia e defender o bem
comum, além de votar leis e resolucbes, manifesta-se pelo exercicio de seus poderes
de fiscalizacdo e controle do Executivo, decorrentes do seu papel politico.

Com o esvaziamento das atribuicBes legislativas da Camara nos ultimos tempos, em
decorréncia do fracasso das tentativas de implantar o regime parlamentarista no pais,
do qual resultou o crescimento do Executivo, o papel fiscalizador da Camara passa a
ser ainda mais importante.

A fiscalizacdo exercida pela Camara é muito abrangente. Nao se trata, apenas, de
fiscalizar a lisura do Executivo na aplicacdo dos dinheiros publicos. Consiste também
em acompanhar de perto a acdo do Prefeito e dos seus auxiliares, para verificar se
eles estdo agindo conforme o bem comum e o interesse publico, ou se estdo
favorecendo alguns em prejuizo da coletividade; se estdo cuidando de interesses
particulares; se estdo agindo em beneficio préprio; se estdo contribuindo, com sua
acdo, para aumentar ainda mais as desigualdades sociais.

Pedidos de informacéo

Com o propésito de consagrar o principio da transparéncia dos atos e contratos da
Administracdo Publica, a Constituicdo Federal conferiu ao Poder Legislativo a
prerrogativa de fiscalizar as acdes governamentais do Executivo e, para viabilizar o
exercicio dessa missao, estabeleceu a possibilidade de serem solicitadas informacdes
a este Ultimo Poder.

Na esfera municipal, a Lei Orgénica € o diploma habil para prever e disciplinar a
funcdo fiscalizadora do Legislativo local (CF, art. 29, XI). Ha de se observar, néo
obstante, que as fungbes de fiscalizacdo e controle conferidas ao Legislativo devem
ser desenvolvidas com a observancia do principio da harmonia e independéncia dos
Poderes (CF, art. 2°).

Pode-se depreender que deve o Executivo franquear, de modo organizado, 0 acesso
dos Vereadores a todos os registros da Prefeitura, 6rgdos e entidades que compdem
esse Poder e que contenham elementos por eles solicitados, na forma regimental. Nao
esta 0 Executivo obrigado a fornecer, por escrito, nimero imenso de informacdes,
porque isso constituiria auténtica subserviéncia de um Poder a outro, em evidente
desalinho aos principios da separacéo dos Poderes e da razoabilidade.

Corroborando a prerrogativa do pedido de informacdes, pode-se avocar o direito
fundamental dos cidaddos de acesso as informacdes publicas de carater relevante
estabelecido no art. 5° inciso XXXIll, da Lei Maior e regulamentado pela Lei n°
12.527/2011 (Lei de Acesso a Informacdo). Todavia, ndo obstante o legislador
constituinte, em prol dos principios da transparéncia e moralidade, tenha franqueado a
todos os cidaddos o direito de obter dos 6rgaos publicos informacdes de relevante
interesse publico, no caso do pedido de informacdes elaborado por Vereador sédo
exigiveis alguns requisitos, na medida em que tal prerrogativa se desenvolve no
ambito da funcao de fiscalizacéo e controle pelo Poder Legislativo.

S&o0 elencados, a seguir, alguns requisitos que, a rigor, devem ser observados no
pedido de informacgBes encaminhado pelo Legislativo ao Chefe do Executivo:
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= ser formulado por qualquer Vereador e aprovado pelo Plenario da Camara;
= estar fundamentado na existéncia de interesse publico;

= trazer a especificacdo do que se pretende obter, sendo inconcebiveis os pedidos
formulados de forma genérica;

= nao ser excessivo, atendo-se aos elementos estritamente indispensaveis a sua
solucéao.

Tais exigéncias devem estar expressas no Regimento Interno, necessaria e
rigorosamente observadas pelo Vereador solicitante da informacéo.

Comissdes especiais de inquérito

As comissfes especiais de inquérito — CEl podem ser instituidas pela Céamara
Municipal, integradas por Vereadores em exercicio, para apurar fato determinado e em
prazo certo, de interesse da Administracdo local.

Essas investigacfes tanto podem destinar-se a apurar irregularidades do Legislativo
como do Executivo, na Administracdo direta ou indireta, e, conforme a irregularidade
cometida, ou sera punida pela propria Camara, pela cassacdo do mandato, ou pela
Justica, quando se tratar de crimes de responsabilidade ou funcionais ou, ainda,
através de indenizacdo a Fazenda municipal. Em qualquer caso, porém, as
conclusdes terdo valor meramente informativo perante o Orgdo ou autoridade
competente para a responsabilizacéao do infrator.

A comisséo de inquérito tem amplo poder investigatorio em ambito municipal, podendo
fazer inspec¢Oes, levantamentos contébeis e verificacbes em orgaos do Executivo ou
da prépria Camara, bem como em qualquer entidade descentralizada do Municipio,
desde que tais exames se realizem na prépria reparticdo, sem a retirada de seus livros
e documentos, os quais podem ser copiados por seus membros ou auxiliares ou
requisitadas copias aos respectivos responsaveis.

Criticas injustas

Muitas das criticas feitas a Camara Municipal séo injustificadas e refletem
desconhecimento acerca de seu verdadeiro papel. Nesse sentido, o funcionamento da
Camara diverge essencialmente da do Executivo, que decide as questbes
internamente sem a presenca incébmoda de estranhos e sem 0 escrutinio da opinido
publica naquelas ocasides. Merece destaque o fato de que, sendo as sessdes da
Camara abertas ao publico, este pode tomar conhecimento das posi¢cdes e pontos de
vista dos Vereadores.

Diz-se também que a Cémara € lugar de tumulto e que seu ambiente de trabalho é
incompativel com decisdes sérias. Ora, pela prépria franqueza e liberdade tipicas do
debate parlamentar, € natural que as discussbes sejam, as vezes, inflamadas. Tal
fendbmeno ocorre até mesmo nos parlamentos de paises tidos como mais civilizados
ou de maior tradicdo democrética. Especificamente sobre este aspecto, convém
argumentar que o trabalho mais importante da Camara ocorre, quase sempre, hdo no
Plenario, mas nas comissfes, onde predomina a calma e geralmente ndo ha a
presenca de publico.

E comum ouvirem-se criticas ao baixo nivel cultural dos membros da Camara. Num
pais onde ainda ha namero expressivo de analfabetos e em que somente diminuta
parte da populacdo completou o0 curso secundario, afigura-se impraticavel que a
Céamara seja constituida majoritariamente por pessoas cultas. Do contrario, deixaria de
refletir a verdadeira composicao cultural da populacdo. Em nenhum pais democratico
exigem-se requisitos especiais de escolaridade para que alguém possa concorrer a
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cargos eletivos; geralmente, quem pode votar também pode ser votado. Ademais, nédo
€ o grau de cultura que garante ao Vereador a idoneidade moral e a capacidade de
conhecer os problemas do Municipio e de agir de acordo com o bom senso e 0 bem
comum.

Criticas justificadas

S&o procedentes, entretanto, as afirmativas de que, muitas vezes, a Camara se desvia
dos principios do bem comum e das praticas democréticas, agindo em funcdo de
interesses personalistas, esquecendo-se de que a razdo de sua existéncia € servir a
comunidade e ndo privilegiar determinados segmentos sociais, em detrimento da
maioria.

Muitas vezes os parlamentares entram em barganhas politicas, em beneficio de seus
préprios membros ou de seus parentes ou amigos. Nem toda a composicdo ou
barganha é condenavel, pois, quando ndao ofende o bem comum, trata-se de pratica
normal do processo politico. Apesar da legislacao brasileira ndo definir o lobby como
crime, o problema consiste em identificar se seus objetivos sdo moralmente
justificaveis e, sobretudo, quem se vai beneficiar — a comunidade ou pessoas ou
grupos a quem se quer privilegiar indevidamente.

Ha também o descaminho ou a politicagem, isto €, a politica deformada ou viciada por
praticas que contrariam o bem comum e o processo democratico. A politicagem pode
tomar véarias formas, além da defesa de interesses pessoais e a barganha imoral,
anteriormente citadas. Uma delas é a oposicéo sistematica ao Executivo, repudiando
todos os projetos e criticando todas as iniciativas do Prefeito, independentemente de
seu mérito. Outra € a obstrucdo indevida de certos projetos, sejam estes provenientes
do Executivo ou da prépria Camara. A pratica da obstrucdo pode ser usada
legitimamente apenas quando se trata de propostas contrarias ao bem comum, ou que
atentem contra os principios democraticos. Fora disso, afigura-se a politicagem e o
abuso de poder, obviamente condenaveis. O oposto também ocorre, quando a maioria
aprova sistematicamente tudo que vem do Executivo, ou de uma fac¢do da Camara,
sem exame critico, apenas para nao fazer oposi¢ao.

Por vezes, a Camara se torna desidiosa no cumprimento de suas atribuicbes e de
seus deveres, deixando de votar os projetos em tempo habil e privando, assim, o
Executivo de meios e medidas necessarios aos interesses da coletividade. Outra
forma de desidia é a abdicacdo de seu dever de fiscalizar o Executivo ou o
comportamento dos préprios membros da Camara. Um exemplo de desidia frequente
da Camara € a tendéncia de rejeitar os ajustes tributarios propostos pelo Executivo.
Ora, é importante para a sobrevivéncia do Municipio que este procure explorar da
melhor forma possivel suas proprias fontes de recursos. Abdicar dessa atribuicdo
nitidamente governamental, que é o poder de tributar, constitui forma de suicidio que
muitos Municipios continuam a praticar.

N&o é comodo para as autoridades municipais enfrentar as reclamacgdes dos cidadaos
acerca dessa matéria, inclusive pela grande proximidade que existe entre o
contribuinte e o fisco municipal. E verdade também que a culpa pela ma utilizacdo dos
tributos municipais se deve muito aos Prefeitos. O mais acertado, tanto do ponto de
vista pratico como do politico, é a revisdo anual dos procedimentos tributarios e fiscais,
para que sejam evitados aumentos bruscos sempre mal recebidos pela populacéo.

Citando novamente Diogo Lordello de Mello, cabe a Camara

"colaborar na solucdo desse problema, dispondo-se a aprovar aumentos
menores e mais frequentes. Assim agindo, estard apenas cumprindo seu dever
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e demonstrando coragem civica — coragem que muitas vezes lhe falta e aos
ll3

Prefeitos, nessa e noutras matérias™.
Atitudes demagogicas desse e de outros tipos somente contribuem para o desprestigio
da Cémara e do Municipio como um todo. Qualquer esforco para fortalecer o
Municipio, portanto, deve incluir o aperfeicoamento das préaticas de governo e de
gestéao, pelos dois ramos do Governo municipal.

Tendéncias a serem evitadas

Aspecto para o qual a Camara deve estar atenta consiste na tendéncia que tem o
Governo Municipal de concentrar sua atencdo na sede do Municipio, esquecendo-se
dos distritos e das areas rurais. Quase todos os beneficios vao para a sede, o que
estimula o abandono do campo. E mais do que justo que o Governo Municipal procure
atuar nos distritos, isoladamente ou em cooperacdo com as demais esferas de
Governo. Ha& muito mais o que fazer nessa matéria do que parece a primeira vista. Os
Vereadores, pela sua procedéncia (muitos vém de distritos), ttm a obrigacdo de fazer
repercutir na Camara os reclamos dessas areas.

Nas cidades grandes, a tendéncia do Governo Municipal € continuar melhorando os
bairros onde moram as pessoas de maiores recursos, em detrimento dos bairros
pobres. Assim agindo, estdo contribuindo para agravar as desigualdades sociais e,
portanto, violando o principio do bem comum e da verdadeira pratica democratica.

Ocorre, com ndo menos frequéncia, que a Camara passe a defender os interesses de
distritos e bairros, como reconhecimento pelos votos recebidos nesses setores por
certos Vereadores. E natural que a Camara, sendo composta de varios individuos,
cada um refletindo interesses especificos, seja tentada a agir dessa forma, embora o
mesmo ocorra com 0 Executivo. O atendimento as aspira¢cdes de certos bairros ou
grupos sociais pode ser perfeitamente legitimo, desde que ndo ofenda o bem comum
e que o Vereador que defende esses interesses ndo se sinta obrigado a "pagar” os
votos que recebeu. O voto ndo se compra, nem deve ser compensado dessa forma.

O Vereador deve votar conforme sua consciéncia, ainda que contrariando
eventualmente os interesses e as expectativas de grupos ou pessoas que o apoiaram
nas elei¢bes, pois sé agindo assim estard procedendo de acordo com o bem comum e
demonstrando coragem civica.

Imagem e eficiéncia

E verdade que, muitas vezes, a Camara erra, mais por ignorancia ou falta de
orientacdo de seus membros, do que propriamente por ma-fé. Nas Camaras menores,
a falta de orientacéo pode ser suprida pelo assessoramento de especialistas, devendo
mesmo manter-se assessoria permanente para estudar as proposigdes, ndo sé quanto
a sua legalidade, mas também quanto a sua conveniéncia, examinando-se, neste
caso, seus varios aspectos antes de se chegar a apresenta-las. O Instituto Brasileiro

de Administracdo Municipal — IBAM €, entre outras, entidade apta a atender as
demandas enfrentadas pela Camara.

O fato de o Vereador ser eleito pelo povo ndo dispensa outras formas de participacao
popular para tornar o Governo Municipal ainda mais representativo. A esse respeito,
veja-se o capitulo deste livro sobre participacdo popular.

O contato permanente do Vereador, individualmente ou por meio das comissoées,
como as diferentes entidades que aglutinam os interesses locais, constitui forma vélida
e necessaria de promover a participacdo popular no Governo do Municipio e de

% |dem, p. 14.
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aumentar a representatividade das decisdes da Cémara, inclusive em vista do que
dispde o inciso Xl do art. 29 da Constituicdo Federal a respeito da cooperagdo das
associacoes representativas no planejamento municipal.

Composicdo da Camara

A Constituicdo Federal elevou o Municipio a categoria de ente federativo (CF, art.1°),
dotando-o de autonomia politica para constituir seu Governo por meio de pleito direto
e simultédneo realizado em todo o pais, no qual sdo escolhidos os Vereadores, em
procedimento igual aquele adotado para escolha do Prefeito e do Vice-Prefeito.

Desse modo, a composicdo da Camara obedecerd as disposi¢cdes da Lei Organica
local, observando-se, ainda, os critérios estabelecidos na Resolu¢cdo do Tribunal
Superior Eleitoral — TSE, conforme comentado em outro capitulo deste livro.

O termo "vereador" provém do verbo verear, isto €, pessoa que vereia, zelando pelo
bem-estar e sossego dos municipes. Vereadores sdo agentes politicos investidos de
mandato legislativo local, para uma legislatura de quatro anos, pelo sistema partidario
e de representacdo proporcional, através do voto direto e secreto. Como agentes
politicos, ndo estdo sujeitos ao regime estatutario, nem se ligam ao Municipio por
relacbes de emprego, s6 sendo considerados funcionarios publicos para efeito
criminal, por expressa equiparacdo do art. 327 do Cdédigo Penal. Perante a Camara,
respondem pelas condutas definidas na Lei Orgénica do Municipio, sancionadas com
a perda do mandato.

Estdo os Vereadores sujeitos ainda a observancia da Lei Federal n°. 8.429/92 (Lei de
Improbidade Administrativa), que dispde sobre as sanc¢fes aplichveis aos agentes
publicos nos casos de enriquecimento ilicito no exercicio do mandato e em outras
situacGes de mau uso dos recursos publicos.

Atribuicdes dos Vereadores

As atribuicdes dos Vereadores sao predominantemente legislativas, embora também
exercam funcdes de controle e fiscalizacdo de determinados atos do Executivo, de
julgamento de infracdes politico-administrativas do Prefeito e de seus pares e
pratiguem atos meramente administrativos nos assuntos de economia interna da
Camara, quando investidos em cargos da Mesa ou em fun¢des transitérias de
administracdo da Casa.

Sendo muitos os aspectos em que as necessidades da comunidade reclamam por
solucdo, variadissima é a atividade parlamentar, a ser materializada em disposi¢cdes
normativas (leis), em deliberacdes administrativas (decretos legislativos, resolucdes e
outros atos), em sugestdes ao Executivo (indicacbes), bem como sobre todo e
qualquer assunto de competéncia local.

No sistema municipal brasileiro, ao Vereador ndo cabe administrar diretamente os
interesses e bens do Municipio, mas de forma indireta, votando leis e demais
proposicdes, ou apontando providéncias e fatos ao Prefeito, por meio de indicacbes
para a solugdo administrativa conveniente. Tratando-se de interesse local, ndo ha
limitacdo a acdo do Vereador, desde que atue por intermédio da Camara e na forma
regimental.

Quanto as atividades executivas do Municipio, o Vereador esta impedido de realiza-las
ou de participar de sua realizacdo, porque como membro do Legislativo local ndo pode
interferir diretamente em assuntos administrativos da algcada privativa do Prefeito.

Ja se disse que a atribuicdo principal do Vereador consiste na apresentacdo de
projetos de atos normativos a Camara, com a consequente participacdo na sua
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discusséo e votagdo. Como membro do Poder Legislativo, tem o direito de participar
de todos os seus trabalhos e sessdes, de votar e ser votado para os cargos da Mesa e
de integrar comissdes, na forma regimental, sem o que ndo poderd desempenhar
plenamente a representacdo popular de que esta investido. Ha casos, porém, em que,
por consideragbes de ordem moral ou de interesse particular nos assuntos em
discussdo, devera abster-se de intervir e de votar nas deliberagdes, justificando-se
perante o Plenario.

A participacao efetiva nos trabalhos da Camara tem para o Vereador carater diplice
de direito-dever. E direito individual personalissimo resultante de sua investidura no
mandato, mas é, também, dever publico para com a coletividade que o elegeu como
representante que, por isso mesmo, 0 quer atuante em defesa dos interesses
coletivos. Na Céamara, o Vereador tem liberdade individual de acdo, mas fora da
Camara ndo dispde dessa faculdade, ndo a representa, nem pode tomar iniciativas ou
medidas (administrativas ou judiciais) em nome da Casa, fora da forma regimental.
Mesmo quanto as informacfes sobre negb6cios municipais, se o faz no ambito da
funcéo fiscalizadora do Poder Legislativo, ndo é admissivel que o Vereador as solicite,
em carater individual, ao Prefeito ou a qualquer outra autoridade, devendo fazé-lo,
sempre que o desejar, por intermédio da Camara, a quem submetera previamente o
pedido.

Remuneracdo dos Vereadores

A Constituicdo da Republica confere a Camara competéncia para fixar a remuneragéo
de seus membros para a legislatura seguinte, por meio de lei (CF, arts. 29 e 29-A).
Essa remuneracdo estd vinculada aos limites e critérios fixados na Constituicdo e na
Lei de Responsabilidade Fiscal e aos parametros previstos na Lei Organica, cabendo
ao legislador fixa-la, considerando a capacidade de arrecadacgéo de seu Municipio.

7

Por ser agente politico e detentor de mandato eletivo, o Vereador é remunerado
através de subsidio pago em parcela unica (CF, art. 39, § 4°). Veja, a propésito, o
capitulo deste livro dedicado as prerrogativas dos Vereadores.

Regimento interno

s

O Regimento Interno € a mola mestra da organizacdo da Céamara, constituindo o
instrumento delineador das atribuicdes dos 6rgaos do Poder Legislativo. Trata-se de
um regulamento, néo € lei, ou seja, ndo esta sujeito a sancdo do Prefeito. Nele estdo
contempladas as funcdes legislativas, administrativas, julgadoras e fiscalizadoras da
Céamara Municipal.

O Regimento Interno deve ser editado por meio de resolucédo ou decreto legislativo,
conforme dispuser a LOM. A rigor, o ato pertinente € a resolugdo, embora
equivocadamente se use o decreto legislativo. Suas alteracGes se fazem por meio do
processo legislativo, na forma determinada pela LOM e pelo préprio Regimento.
Dependerao, sempre, da aprovacao do Plenario.

Tratando-se de ato de exclusiva competéncia da Cémara, ndo pode sujeitar-se a
interferéncia do Executivo. O seu valor juridico é relevante, pelo que deve o Vereador
conhecé-lo integralmente, pois 0 seu cumprimento é condi¢cao primordial para o bom
andamento dos trabalhos da Casa.

Como ato legislativo de carater administrativo, o Regimento Interno s6 é obrigatdério
para os membros da Camara Municipal, no desempenho das fun¢cbes que lhes sao
proprias. Nao tem efeito externo para os municipes, nem deve conter disposi¢fes a
eles enderecadas.
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O Regimento ndo pode criar, modificar ou suprimir direitos e obrigacdes, constantes
da Constituicdo ou das leis, em especial da Lei Organica do Municipio. Sua missao &
disciplinar o procedimento legislativo e os trabalhos dos Vereadores, da Mesa e da
Presidéncia, bem como o das comissdes (permanentes ou especiais) que se
constituirem para determinado fim. No seu bojo cabem todas as disposi¢cdes
normativas da atividade interna da Camara, desde que ndo invadam a area da lei. A
funcdo do Regimento Interno, pois, ndo é compor o 6rgao legislativo do Municipio; é
reger-lhe os trabalhos. Toda disposi¢do que escapar desse ambito deve ser evitada no
Regimento, por invalida.

De um modo geral, cabe ao Regimento Interno tratar dos seguintes topicos:
= Da Camara Municipal (funcbes, sede e instalacao);

= Dos 6rgédos da Camara Municipal (Mesa da Céamara, funcbes da Mesa e suas
modificacBes, competéncia da Mesa, atribuicbes especificas dos membros da
Mesa, Plenario, comissdes, finalidades das comissfes e suas modalidades,
formacdo das comissdes e suas modificacdes, funcionamento das comissdes
permanentes e especiais e suas competéncias);

= Dos Vereadores (exercicio da vereanca, interrup¢ao e suspensao do exercicio da
vereanca e das vagas, lideranca parlamentar, incompatibilidades e impedimentos,
fixacdo dos subsidios);

= Das proposicdes e da sua tramitacdo (modalidades de proposicéo e de sua forma,
proposicdes em espécie, apresentacdo e retirada da proposicéo e tramitacdo das
proposicdes);

= Das sessdes da Camara (sessGes em geral: ordinarias, extraordinarias e solenes);

= Das discussdes e deliberagcdes (discussdes, disciplina dos debates e
deliberacdes);

= Da elaboracéo legislativa e dos procedimentos de controle (elaboracéo legislativa
especial, orcamentos, codificacbes, procedimento de controle, julgamento das
contas, convocagao de autoridades municipais);

= Do Regimento Interno e da ordem regimental (questdes de ordem e precedentes,
divulgacéo do Regimento e de suas alteracdes);

= Da gestdo dos servicos internos da Camara.

Por ocasido da elaboracdo do Regimento Interno, a Edilidade deve observar os
seguintes preceitos constitucionais:

= a sessao legislativa ndo serd interrompida sem a aprovacao do projeto de lei de
diretrizes orcamentarias;

= na constituicdo da Mesa e de cada comissao é assegurada, tanto quanto possivel,
a representacdo proporcional dos partidos ou blocos parlamentares que
participem da Casa,;

= salvo disposi¢do contraria contida na Constituicdo Federal, as deliberagGes da
Camara serdo tomadas por maioria dos votos, presente a maioria de seus
membros.

Cabe salientar, ainda, que as Emendas Constitucionais promulgadas nos ultimos anos
trouxeram alteracdes que se refletem no Regimento Interno, que deve, portanto, ser
constantemente revisto para aequar-se aos ditames do Texto Constitucional em vigor.
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ComissfOes Permanentes e Especiais

Comissdes sdo érgados técnicos da Camara Municipal constituidos de pelo menos trés
membros, em carater permanente ou transitorio. Destinam-se a elaborar estudos e
emitir pareceres especializados, bem como realizar investigacdes ou representar a
Camara. Observa-se, como ja registrado, a proporcionalidade na representacdo dos
partidos ou blocos politicos.

As comissBes permanentes ou legislativas sdo aquelas que se destinam a estudar as
proposicdes e os assuntos distribuidos ao seu exame, manifestando sobre eles sua
opinido para orienta¢do do Plenario da Camara por meio de pareceres especificos.

Nada impede que o Regimento Interno crie inUmeras comissdes técnicas, mas
algumas sao essenciais e indispensaveis. Entre tais, destacam-se as seguintes, cujas
denominacdes podem variar de Municipio para Municipio:

= Comisséo de Constituicdo, Legislacao, Justica e Redagédo, que se destina a opinar
sobre o aspecto constitucional, legal e regimental das proposi¢cbes, bem como
analisa-las quanto ao conteudo gramatical, de modo a adequa-las ao bom
vernaculo;

= Comissdo de Financas, Orcamento e Fiscalizacdo Financeira, a qual compete,
notadamente, opinar sobre proposicdes referentes a mateéria tributéria, abertura de
créditos, divida publica e outras que, de forma direta ou indireta, alterem a
despesa ou a receita municipal,

= Comissdo de Servicos Publicos, que tem por objetivo examinar as proposicbes
referentes a educacédo, salde, contratos em geral, obras publicas, pessoal e
outras matérias relacionadas com a prestacdo de servigos pelo Municipio.

As ComissBes denominadas especiais sdo aquelas que se destinam a elaboracéo e a
apreciacdo de estudos de questbes municipais, bem como a tomada de posi¢do da
Céamara em outros assuntos de reconhecida relevancia. Tais Comissdes tém carater
transitorio e geralmente sdo de trés espécies:

= Comissdo de Estudo;
=  Comisséao de Inquérito;

= Comisséo de Representagao.

\

As Comissbes de Estudo sédo formadas visando a elaboracdo mais apurada de
matérias submetidas a Camara, como projetos de leis, que demandem pesquisa
técnica ou adogcdo de mecanismos proprios incompativeis com a rotina legislativa
normalmente utilizada na Camara.

As Comissfes de Inquérito, que tém poder de investigacdo proprio das autoridades
judiciais, além de outros previstos no Regimento Interno Cameral, sdo criadas
mediante requerimento de um terco dos membros da Casa, para apuracado de fatos
determinados, por prazo certo, sendo suas conclusdes, se for o caso, encaminhadas
ao Ministério Publico para que este promova a responsabilidade civil ou criminal dos
infratores.

As Comissdes de Representacdo, por sua vez, tém por finalidade representar a
Edilidade em atos externos, de carater social, bem como durante o periodo de recesso
da Camara, e sua composi¢do reproduzira, quanto possivel, a proporcionalidade da
representagdo partidaria. Para atuar durante o recesso, a Comisséo € eleita pela Casa
na Ultima sessdo ordinaria do periodo legislativo, com atribuicbes definidas no
Regimento Interno.
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Com apoio na Constituicdo da Republica, cabe ainda as comissdes, em razao de
matéria de sua competéncia:

= discutir e votar projetos de leis em que se dispense, na forma regimental, a
competéncia do Plenario (ali prevista a interposicdo de recurso de um percentual
dos Vereadores para a apreciacdo da matéria em Plenario);

= iniciar os projetos de leis;
= realizar audiéncias publicas com entidades ou pessoas da sociedade civil,

= convocar Secretarios Municipais e outras autoridades do Municipio para prestar
informacd8es sobre assuntos inerentes a suas atribuicdes;

= acompanhar junto ao Governo 0s atos de regulamentacdo, velando por sua
completa adequacéo;

= receber peticdes, reclamacdes, representacdes ou queixas de qualquer pessoa
contra atos ou omissdes das autoridades ou entidades publicas;

= acompanhar junto ao Governo a elaboracdo da proposta orcamentéaria, bem como
a sua posterior execugao;

= solicitar depoimentos de autoridades ou cidadaos;

= apreciar programas de obras e planos municipais de desenvolvimento e sobre
eles emitir parecer.

Sessodes

O termo “sess&o” pode ser empregado para definir dois tipos de reunido: a Sessao
Legislativa e a Sessao da Camara.

Sessdo Legislativa € o periodo anual de reunido da Cémara Municipal. Cada
legislatura é composta de quatro sessdes legislativas. As sessofes legislativas dividem-
se em periodos legislativos, cujas datas de inicio e de término sdo geralmente fixadas
pela Lei Organica.

Em ambito federal, o Congresso Nacional relne-se, anualmente, de 2 de fevereiro a
17 de julho e de 1° de agosto a 22 de dezembro. Em &mbito municipal, pode a Lei
Orgéanica estabelecer os segmentos de distribuicdo desses dois periodos legislativos.

As reunides marcadas para as datas acima mencionadas serdo transferidas para o
primeiro dia Util subsequente, quando recairem em sabados, domingos ou feriados.

Além disso, em decorréncia de mandamento constitucional, a sesséo legislativa nédo
sera interrompida sem que seja aprovado pela Camara Municipal o projeto de Lei de
Diretrizes Orcamentarios, o qual tem como obijetivo justamente definir as metas que o
Governo devera cumprir com a execucdo do programa de trabalho determinado pelo
planejamento local.

Por sua vez, Sessdo da Camara (ou do Plenario) é a reunido dos Vereadores em
exercicio, no recinto do Plenario da Camara, em namero e forma regimental, para
realizar as atividades de sua pauta. Tais sessbes podem ser classificadas em trés
tipos:

= sessdes ordindrias: sdo as que se realizam para as deliberacdes e trabalhos de
rotina, em dia, hora e local prefixados em resolugdo ou no préprio Regimento
Interno;
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= sessdes extraordinarias: realizam-se em carater excepcional, para deliberaces
sobre matéria urgente, ou para posses, recepcdes ou homenagens de carater
civico e social, neste caso denominadas sessdes solenes;

= sessOes solenes: convocadas para homenagens ou comemoragdes civicas, em
qgualquer recinto e com qualquer numero, pois nelas nada se delibera. Com
excecdo das sessdes solenes, nas demais o comparecimento do Vereador é
obrigatério, e por suas faltas podera perder o mandato, conforme dispuser a Lei
Orgénica local.

Recesso parlamentar

O recesso parlamentar ocorre quando da paralisacdo momentanea dos trabalhos
legislativos, entre uma e outra sessao legislativa (23 de dezembro a 1° de fevereiro,
por exemplo), bem como entre o primeiro e o segundo periodos legislativos (1° de
julho a 31 de julho, exemplificativamente). Pode também ocorrer durante o ano, em
razdo de pequenas paralisagbes dos trabalhos legislativos, como, por exemplo,
durante os festejos carnavalescos e a Semana Santa.

No periodo de recesso ndo funcionam o Plenario e as comissdes, salvo as de inquérito
Ou as especiais, se assim dispuser o Regimento Interno, haja vista que estas deveréo
dar continuidade a seus trabalhos. Entretanto, isso ndo significa dizer que a Camara
estard quase que totalmente fechada, pois a sua estrutura administrativa funcionara
normalmente, apenas com ritmo de trabalho reduzido. Da mesma forma, as atividades
da Mesa Diretora ndo poderéo ser totalmente interrompidas.

Com relacdo as datas do recesso parlamentar, vale consignar que o IBAM possui
entendimento no sentido de que o periodo de recesso em ambito municipal ndo se
vincula ao disposto para o Congresso Nacional, tal qual ocorre com as sessdes
legislativas, uma vez que o art. 57 da Constituicdo ndo caracteriza norma de
reproducdo obrigaria. No entanto, os periodos de recesso ndo poderdo ser
excessivamente longos, sob pena de violagdo ao principio da moralidade e de
restricdo da atuacdo do Poder Legislativo.
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CAPITULO II*
AUTONOMIA E COMPETENCIA DO MUNICIPIO

A Federacéo brasileira e o Municipio

A Republica Federativa do Brasil € constituida pela unidao indissoltvel dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, conforme dispde o art. 1° da Constituicdo promulgada
em 5 de outubro de 1988.

A Constituicdo de 1988 inseriu 0 Municipio, expressamente, em seu texto, motivo pelo
qual ndo mais pairam duvidas sobre a sua integracdo como ente federativo autbnomo
(arts. 1° e 18 da CF).

Em face dessa situacdo e das prerrogativas municipais, diz-se que, no Brasil, a
Federagdo € composta pelos Estados, Distrito Federal e Municipios, juntados na
Unido, que sao as esferas de Governo existentes no Pais. Os Territdrios, conquanto
inexistentes®, ndo constituem esfera de Governo, posto que, em tese, possuem
natureza autarquica sendo mera descentralizagdo administrativo-territorial da Uniao
(arts. 21, XIlI, 22, XVII, e 33 da CF).

A competéncia de cada uma dessas esferas esté definida na prépria Constituicdo, que
também estabelece o que lhes é vedado. Os arts. 21 e 22, respectivamente,
enumeram as matérias administrativas (ou materiais) e legislativas privativas da Uniao;
0 art. 23 relaciona as matérias de competéncia material comum; o art. 24 lista os
casos de competéncia legislativa concorrente, enquanto o § 1° do art. 25 confere aos
Estados a chamada competéncia residual ou remanescente e o art. 30 dispde,

especificamente, sobre 0 que compete aos Municipios.

No que respeita ao Distrito Federal, as competéncias legislativas dos Estados e
Municipios séo-lhe conferidas, nos limites de seu territério, pelo § 1° do art. 32 da CF.

A competéncia da Unido tem crescido constantemente desde a primeira Constituicdo
Republicana, de 1891. Isso se deve, em parte, a uma tendéncia pela ampliacdo das
atribuicdes do Governo central e, em parte, a caracteristica especifica do Brasil, onde,
a partir de 1930, deu-se o crescimento da centralizacdo de poder nas méos do
Governo Federal, embora a atual Carta Politica tenha distribuido algumas atribuicées
entre as diversas esferas.

Na verdade, sdo muitas as areas de atuacdo da Unido, seja porque o assunto lhe é
privativo, seja porque se trata de matéria concorrente da Unido, dos Estados e do
Distrito Federal ou mesmo desses e dos Municipios. Acresga-se que o sistema vigente
de relacdes intergovernamentais abre amplas possibilidades de cooperacédo entre os
Governos para o trato de assuntos de interesse comum.

A definicdo de competéncias dos Estados segue tradicdo observada na maioria das
Constituicbes de paises organizados sob a forma de Federagdo, segundo a qual
cabem aos Estados-membros todos os poderes que, explicita ou implicitamente, ndo
Ihes sejam vedados pela Constituicao. Essa, alias, é também a linguagem usada pela
Carta de 1988, no § 1° do art. 25. Segundo o caput desse artigo, os Estados

* Este capitulo foi revisto e atualizado por Ana Carolina Couri de Carvalho, assessora juridica
do IBAM.

® Ressalte-se que, conforme lembra José Afonso da Silva, Roraima e Amapa, Unicos territérios
que ainda existiam, foram transformados em Estados pela CRFB/1988. (Curso de Direito
Constitucional Positivo, 142 Edi¢do, S&o Paulo: Ed. Malheiros, p. 449).



O Vereador e a Camara Municipal 21

organizar-se-ao e reger-se-ao pelas Constituicoes e leis que adotarem, respeitados os
principios que constam da Lei Maior.

Quase todos os principios constitucionais estabelecidos para a Unido sdo aplicaveis
aos Estados e aos Municipios. Essa simetria obrigatéria induz os Estados a
reproduzirem a estrutura federal, mesmo naquilo em que estéo dispensados de fazé-
lo, 0 que leva os Municipios a repetir o modelo.

De acordo com o principio federativo, a Constituicdo assegura a autonomia dos
Estados, sem a qual ndo pode existir Federacdo. Os Estados possuem 0 que se
chama de autonomia constitucional, isto é, o poder de se dar uma Constitui¢cdo, de se
auto-organizar. A autonomia dos Estados, hoje, pouco difere da autonomia municipal,
inclusive porque os Municipios também possuem competéncia para se auto-organizar
por lei elaborada pela Camara, sem depender de san¢do do Poder Executivo (art. 29).

A autonomia estadual é protegida contra a intervencdo federal. Assim, a Unido
somente pode intervir nos Estados em casos especificos, enumerados no art. 34 do
Texto Constitucional. Um desses casos — € conveniente salientar — é a néo
observancia dos “principios sensiveis” ou “principios constitucionais da Unido”, entre
0S quais esta a autonomia municipal (art. 34, VII, ¢). Sdo principios considerados
particularmente importantes para o correto funcionamento da forma republicana e
representativa e do regime federativo, e, por isso, sdo observados compulsoriamente
pelos Estados quando de sua organizacao.

Aos Estados compete criar regibes metropolitanas, antes instituidas por legislacédo
federal. Por forca do § 3° do art. 25 da CF, a criacdo dar-se-4 por meio de lei
complementar estadual, que definira sua abrangéncia. O mesmo dispositivo autoriza
os Estados a criar aglomeracdes urbanas e microrregifes, constituidas por
agrupamentos de Municipios limitrofes, para integrar a organizacao, o planejamento e
a execucao de fungdes publicas de interesse comum.

Quanto aos Municipios, sua competéncia esta expressa nos arts. 29, 29-A, 30 e 31 da
Constituicdo, que tratam da lei orgéanica e das matérias que estdo sob sua
responsabilidade. O Municipio &, pois, autbhomo, como alias esta expresso no art. 18
da CF.

Autonomia municipal

Em que consiste essa competéncia e, portanto, a autonomia do Municipio? Primeiro,
na eleicao direta do Prefeito, do Vice-Prefeito e dos Vereadores (autonomia politica).
Segundo, na organizacdo dos servicos publicos de interesse local (autonomia
administrativa). Terceiro, na instituicdo e arrecadagéo de seus tributos, bem como na
aplicacdo de sua receita (autonomia financeira). Quarto, na competéncia para legislar
sobre assuntos de interesse local, inclusive suplementando a legislacdo federal e
estadual no que lhe interessar e for possivel (autonomia legislativa). Quinto, por fim,
na capacidade para elaborar a sua lei organica (autonomia organizativa).

A livre aplicagdo da receita municipal esta condicionada a obrigatoriedade de
prestacéo de contas e de publicacdo de balancetes, nos prazos fixados em lei (art. 30,
).

O ponto basilar de garantia da autonomia municipal esta no art. 29 da Constitui¢cdo: o
Municipio reger-se-a por lei orgénica propria, elaborada pela Camara Municipal, que a
promulgard. Rompeu-se, assim, com a interferéncia do legislador estadual em
assuntos de organizagdo do Municipio. As Constituicdes passadas atribuiam ao
Estado tal competéncia, hoje objeto de lei municipal, que observara os principios
constitucionais federais e estaduais, estes no que couber.
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A lei organica atendera ainda aos seguintes preceitos, relacionados no art. 29, caput,
da Constituigdo:

“I - eleicdo do Prefeito, do Vice-Prefeito e dos Vereadores, para
mandato de quatro anos, mediante pleito direto e simultaneo realizado em todo o
Pais”;

Il - eleicBo do Prefeito e do Vice-Prefeito realizada no primeiro
domingo de outubro de ano anterior ao término do mandato dos que devem

suceder, aplicadas as regras do art. 77 no caso de Municipios com mais de
duzentos mil eleitores;

lll - posse do Prefeito e do Vice-Prefeito no dia 1° de janeiro do ano
subseqlente ao da eleicéo;

IV - para a composi¢cdo das Camaras Municipais, sera observado o
limite maximo de: (ver a redacdo dada pela Emenda Constitucional n°58/2009):

V - subsidios do Prefeito, do Vice-Prefeito e dos Secretérios
Municipais fixados por lei de iniciativa da Camara Municipal, observado o que
dispdem os arts. 37, XI, 39, § 4°, 150, I, 153, Ill, e 153, § 2°, I;

VI - o subsidio dos Vereadores sera fixado pelas respectivas
Camaras Municipais em cada legislatura para a subsequente, observado o que
dispde esta Constituicdo, observados os critérios estabelecidos na respectiva Lei
Organica e os seguintes limites maximos:

a) em Municipios de até dez mil habitantes, o subsidio maximo dos
Vereadores correspondera a vinte por cento do subsidio dos Deputados
Estaduais;

b) em Municipios de dez mil e um a cinquenta mil habitantes, o
subsidio maximo dos Vereadores correspondera a trinta por cento do subsidio
dos Deputados Estaduais;

c) em Municipios de cinquenta mil e um a cem mil habitantes, o
subsidio maximo dos Vereadores correspondera a quarenta por cento do
subsidio dos Deputados Estaduais;

d) em Municipios de cem mil e um a trezentos mil habitantes, o
subsidio maximo dos Vereadores correspondera a cingienta por cento do
subsidio dos Deputados Estaduais;

e) em Municipios de trezentos mil e um a quinhentos mil habitantes,
0 subsidio maximo dos Vereadores corresponderd a sessenta por cento do
subsidio dos Deputados Estaduais;

f) em Municipios de mais de quinhentos mil habitantes, o subsidio
maximo dos Vereadores correspondera a setenta e cinco por cento do subsidio
dos Deputados Estaduais;

VIl - o total da despesa com a remuneracdo dos Vereadores nao
podera ultrapassar o montante de cinco por cento da receita do municipio;

VIl - inviolabilidade dos Vereadores por suas opinides, palavras e
votos no exercicio do mandato e na circunscricdo do Municipio;

IX - proibicdes e incompatibilidades, no exercicio da vereanca,
similares, no que couber, ao disposto nesta Constituicdo para os membros do
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Congresso Nacional e, na Constituicdo do respectivo Estado, para os membros
da Assembléia Legislativa;

X - julgamento do Prefeito perante o Tribunal de Justica;

Xl - organizacdo das funcdes legislativas e fiscalizadoras da Camara
Municipal;

XIl - cooperacdo das associacfes representativas no planejamento
municipal;

Xl - iniciativa popular de projetos de lei de interesse especifico do
Municipio, da cidade ou de bairros, através de manifestacdo de, pelo menos,
cinco por cento do eleitorado;

XIV - perda de mandato, pelo Prefeito, nos termos do art. 28, § 1°.”

Importa assinalar entendimento acerca da proporcionalidade a ser observada quando
da fixagdo de niamero de Vereadores em relacdo a populacdo do Municipio. Em face
da autonomia administrativa e politica do Municipio (arts. 1° e 18, da CF), os
Municipios estariam autorizados a fixar, através de suas respectivas leis organicas, 0
namero de cadeiras da Camara, observados os limites maximos estabelecidos pelo
legislador constituinte, que leva em considerag¢é@o a proporcionalidade entre o nimero
de Vereadores e o de habitantes, consoante destacado na transcricdo supra.

N&o havia, até entdo, um critério rigido para o célculo do nimero de Vereadores. A
Camara fixaria a quantidade de cadeiras da maneira que julgasse mais adequada,
bastando observar a relagao entre o limite do numero de parlamentares e a populacao
do Municipio.

Com efeito, a nova redacdo conferida pela EC n® 58/2009 resultou em inovacao
substancial dos parametros limitadores do poder de auto-organizacdo dos Municipios®.

Ressalte-se que o TSE editou a Resolugdo n° 21.702/2004, com a finalidade de
regulamentar o art. 29 da Constituicdo Federal. Contudo, ante a controvérsia surgida
acerca da eventual usurpacdo de competéncia, por parte desta Resolucéo, foi editada
a Emenda Constitucional n° 58/2009, alterando a redacdo do inciso IV do art. 29 do
Texto Constitucional, definindo novos parametros para a formacdo dos legislativos
municipais, disciplinados agora em 24 faixas distintas. Atualmente, portanto, verifica-
se a prevaléncia do teor do voto vencido da lavra do Ministro Marco Aurélio, a época
consignado no acérdéao do julgamento do AQRgRMS n° 341/RS do TSE.

Cumpre trazer a baila questdo concernente a remuneracdo dos Vereadores, que se
submete as regras previstas nos arts. 29, VI e VIl e 29 A, da Constituicdo Federal, com
a redacdo modificada pela EC n°® 25/2000.

A EC n° 25/2000 dispbés sobre o controle das financas municipais, tendo cunho
manifestamente organizacional, j& que encartada no art. 29 da Constituicdo Federal,
enumerador dos preceitos a serem observados nas leis organicas municipais. Nesse
esteio, a emenda constitucional citada, introdutora do primeiro artigo alfanumérico na
Constituicdo Republicana de 1988, consignou limites de despesa de pessoal da
Camara Municipal e de subsidios dos Vereadores no art. 29-A. A expresséo folha de
pagamento, do § 1° do art. 29-A, inclui os gastos com remuneracao dos servidores da
Céamara, subsidios dos Vereadores e obrigacdes patronais dai decorrentes. As

® Neste sentido, mostra-se entendimento consagrado no ambito da ADI 2.112-MC, de relatoria
do Min. Sepulveda Pertence, julgamento em 15/5/2002, Plenario, DJ de 18/5/2001.
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obrigacdes patronais sdo despesas acessoOrias ao pagamento de pessoal em servico
regular, continuo, no Legislativo.

Sobre os limites da despesa de pessoal, prevalecem aqueles estabelecidos pela
Constituicdio Federal, no art. 29-A’, vez que posterior & LRF e igualmente de natureza
financeira, porém mais restritivos que a Lei Fiscal, dai sua prevaléncia.

Outro marco basico da autonomia municipal consiste na competéncia
constitucionalmente deferida para legislar sobre assuntos de interesse local. O
interesse local deve ser compreendido como aquele que seja predominantemente
municipal. Tudo o que interessar de modo predominante ao Municipio, em relagédo ao
Estado (regido) e a Unido (nacional), sera de interesse local e, consequentemente, de
competéncia legislativa municipal.

Cabe, ainda, ao Municipio suplementar a legislacdo federal e estadual, no que for
pertinente, especialmente em relacdo a algumas matérias listadas no art. 24 da
Constituigao:

= « direito tributario, financeiro e urbanistico;

" * orcamento;

» florestas, caca, pesca, fauna, conservacdo da natureza, defesa do solo e dos
recursos naturais, protecdo do meio ambiente e controle da poluicéo;

» protecdo do patrimonio historico, cultural, artistico, turistico e paisagistico;

= « responsabilidade por danos ao meio ambiente e a bens e direitos de valor
artistico, estético, turistico e paisagistico;

= « educacdo, cultura, ensino e desporto;

= « protecdo e defesa da saude;

= « protegdo e integracdo social das pessoas portadoras de deficiéncia;
= « protecdo a infancia e a juventude.

Tais matérias sao de competéncia legislativa concorrente para a Unido, que ditara
normas gerais, e para o Estado, que expedird normas regionais. O Municipio
suplementara com normas de interesse local.

Em termos préticos, a autonomia do Municipio significa que o Governo Municipal ndo
esta subordinado a qualquer autoridade estadual ou federal no desempenho de suas
atribuicdes e que as leis municipais, sobre qualquer assunto de sua competéncia
expressa, prevalecem sobre as leis federais e estaduais, inclusive sobre a
Constituicdo Estadual, em caso de conflito.

Competéncia do Municipio

Como ja foi dito, a parcela de competéncia que cabe ao Municipio, na distribuicdo feita
pela Constituicdo, estd consubstanciada nos atributos de sua autonomia e de sua
condicdo como pessoa de direito publico interno. No que diz respeito ao seu Governo,
cabe aos eleitores eleger 0s seus responsaveis, ou seja, o Prefeito, o Vice-Prefeito e
os Vereadores.

Quanto a instituicdo e arrecadacao dos tributos de sua competéncia, bem como a
aplicacdo de suas rendas, deve o Municipio obedecer a determinados preceitos

" Os incisos | a VI do art. 29-A da Constituicao tiveram a redacao alterada pela Emenda
Constitucional n°® 58/2009.
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constitucionais e as normas gerais de direito tributario e financeiro constantes da
legislacao federal respectiva, especialmente do Cdédigo Tributario Nacional (Lei n°
5.172/66), da Lei n° 4.320/64 e da Lei Complementar n° 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal).

Quanto a organizacdo dos servicos publicos locais, € licito ao Municipio fazé-lo da
forma que lhe parega melhor, observadas algumas normas contidas na Constituigdo
da Republica. Assim, por exemplo, a Prefeitura pode ser organizada em secretarias,
departamentos, divisdes, sec¢des, servicos, coordenadorias, segundo o tamanho e as
necessidades da Administracdo Municipal. Pode o Municipio organizar seu quadro de
pessoal, seu sistema de arrecadacéo de tributos, de fiscalizacdo de suas posturas e
de outras areas que estdo sob sua competéncia, enfim, de toda a sua administracdo
como lhe convier, sem ter de obedecer a padrdes impostos pelo Estado ou pela Unido,
salvo raras excecdes que, entretanto, nunca se referem a estrutura administrativa.

Saliente-se que a Administracdo Publica, seja direta, indireta ou paraestatal, devera
obedecer aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia, além de as normas contidas nos arts. 37 e seguintes da Constituicdo
Federal.

Ao Municipio compete, enfim, prover a tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse
e ao bem-estar de sua populacéo, cabendo-lhe, entre outras, as seguintes atribuicoes:

| - elaborar o seu orgamento anual, o plano plurianual de investimentos
e a lei de diretrizes orcamentarias, no que observara a Lei n® 101/2000;

II - instituir e arrecadar tributos;
Il - fixar, fiscalizar e cobrar precos;

IV - dispor sobre a organizacéo, a administracdo e a execucao de seus
Servicos;

V - organizar os quadros de servidores e instituir o regime juridico;

VI - dispor sobre a administracdo e a utilizacdo dos servicos publicos
locais;

VIl - planejar o0 uso e a ocupacdo do solo em seu territorio,
especialmente em sua zona urbana;

VIl - estabelecer normas de construcéo, de loteamento, de arruamento
e de zoneamento urbano, bem como as limitagBes urbanisticas convenientes a
ordenacdo do seu territorio, respeitadas a legislacdo federal e estadual pertinentes,
especialmente a Lei n° 10.257, de 10/07/01, conhecida como Estatuto da Cidade;

IX - conceder licenca para localizagdo e funcionamento de
estabelecimentos industriais, comerciais, prestadores de servicos e quaisquer outros,
renovar a licenca concedida e determinar o fechamento de estabelecimentos que
funcionem irregularmente;

X - estabelecer serviddes administrativas necessarias aos seus
servicos, inclusive aos dos seus concessionarios;

Xl - regulamentar a utilizacdo dos logradouros publicos e determinar o
itinerario e os pontos de parada dos transportes coletivos;

XIl - fixar os locais de estacionamento de taxis e demais veiculos;

Xl - regulamentar, conceder, permitir ou autorizar 0s servicos de
transporte coletivo e de taxis, fixando as respectivas tarifas;
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XIV - fixar e sinalizar as zonas de siléncio e de transito e trafego em
condigBes especiais;

XV - disciplinar os servicos de carga e descarga e fixar a tonelagem
maxima permitida a veiculos que circulam em vias publicas municipais;

XVI - tornar obrigatéria a utilizacdo da estacdo rodoviaria, quando
houver;

XVII - sinalizar as vias urbanas e as estradas municipais, bem como
regulamentar e fiscalizar sua utilizacéo;

XVIII - realizar, direta ou indiretamente, a limpeza de vias e logradouros
publicos, a remocédo e o destino do lixo domiciliar e de outros residuos de qualquer
natureza,

XIX - ordenar as atividades urbanas, fixando condi¢bes e horarios para
funcionamento de estabelecimentos industriais, comerciais e de servicos, observadas
as normas federais pertinentes;

XX - dispor sobre os servicos funerarios e de cemitérios;

XXI - regulamentar, licenciar, permitir, autorizar e fiscalizar a afixacdo de
cartazes e anuncios, bem como a utilizacdo de quaisquer outros meios de publicidade
e propaganda, exercendo o seu poder de policia administrativa;

XXII - cassar a licenca que houver concedido, quanto a estabelecimento
gue se tornar prejudicial a saude, a higiene, ao sossego, a seguranca ou aos bons
costumes, fazendo cessar a atividade ou determinando o fechamento do
estabelecimento;

XXIII - organizar e manter os servicos de fiscalizagdo necessarios ao
exercicio do seu poder de policia administrativa;

XXIV - dispor sobre o depdsito e a venda de animais e mercadorias
apreendidos em decorréncia de transgresséo de legislacdo municipal,

XXV - estabelecer e impor penalidades por infracdo de suas leis e
regulamentos;

XXVI - promover, entre outros, 0s seguintes servicos:

a) mercados, feiras e matadouros;

b) construcéo e conservacao de estradas e caminhos municipais;
c) transportes coletivos estritamente municipais;

d) iluminagéo publica;

XXVII - assegurar a expedicdo de certiddes requeridas as reparticdes
administrativas municipais, para defesa de direitos e esclarecimento de situagoes,
estabelecendo os prazos de atendimento;

XXVIII - instituir a Guarda Municipal destinada a protecédo de seus bens,
servigos e instalagdes.

Além das atribuicdes acima mencionadas, 0 Municipio possui competéncia para atuar
em todos os campos previstos no art. 30 da Constituicao.
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Conceituacdao juridica do Municipio

Os contornos gerais dessa conceituacdo estdo inscritos na prépria Constituicao
Federal, quando erigiu o Municipio em entidade estatal, participante do sistema
federativo nacional, como um de seus niveis de Governo, com autonomia prépria para
gerir os assuntos de seu interesse.

Especificando a qualidade que possui o Municipio e dando for¢a de direito positivo a
colocacdao constitucional, preceitua o Codigo Civil (Lei n° 10.406, de 10/01/02), em seu
art. 41, que sao pessoas juridicas de direito publico interno todos os Municipios
legalmente constituidos.

E oportuno lembrar que os distritos ndo sdo pessoas juridicas, mas simples divisdes
administrativas do territério municipal.

O Municipio, como pessoa juridica, possui capacidade civil, que é a faculdade de
exercer direitos e contrair obrigagdes.

A criaco e incorporacéo, a fusdo e o desdobramento de Municipios, conforme o § 4°°
do art. 18 da Constituicdo, com a redacdo da Emenda Constitucional n° 15/96, far-se-
do por lei estadual, observados os requisitos de lei complementar federal, e
dependerdo de consulta prévia, mediante plebiscito, as popula¢cées dos Municipios
envolvidos, apos divulgacdo dos Estudos de Viabilidade Municipal, apresentados e
publicados na forma da lei.

Em sendo entidade estatal, a criagdo de Municipio decorre imediatamente da lei,
independentemente de qualquer espécie de registro. Criado o Municipio, sua
instalacéo se dara junto com a posse dos seus Prefeito, Vice-Prefeito e Vereadores.

O domicilio civil do Municipio é o do seu distrito sede. O foro é o da comarca ou termo
judiciario a que pertencer seu territério, vez que nem sempre o Municipio é sede
judiciéria. Depende, portanto, da lei estadual de organizacéo territorial, administrativa e
judiciéria, que estabelece os limites territoriais da jurisdicdo e dos juizes. S&o comuns
casos de mais de um Municipio sob a jurisdicdo de uma determinada comarca.

® No gue tange ao § 4°do art. 18, a EC n°® 57/2008, que entrou em vigor em 18.12.08, inseriu o
art. 96 no Ato das Disposic¢des Transitérias da Constituicdo da Republica convalidando os atos
de criacéo, fusado, incorporagdo e desmembramento de Municipios cuja lei tenha sido publicada
até 31 de dezembro de 2006, atendidos os requisitos estabelecidos na legislagéo do respectivo
Estado a época de sua criagéo.
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CAPITULO III°
PRERROGATIVAS E RESPONSABILIDADES DOS VEREADORES

Inviolabilidade por opiniGes, palavras e votos

A Constituicdo outorgou imunidade material e formal aos parlamentares das esferas
de Governo federal e estadual (art. 53, alterado pela EC n°® 32/01, e art. 27, 8§ 1°, da
CF). A primeira representa inviolabilidade, civil e penal, dos senadores e deputados,
federais e estaduais, por suas opinides, palavras e votos, que exclui a punibilidade por
pratica que caracterize crime contra a honra (caltnia, difamacéao e injuria). A segunda
significa a possibilidade de suspensao da acédo e, por conseguinte, do processo penal
pela pratica de delitos diferentes dos mencionados, motivado por iniciativa
competente.

Ao Vereador foi conferida, apenas, imunidade material, no exercicio da vereanca e,
ainda assim, na circunscricdo do Municipio (art. 29, inc. VIII da CF/88). Em outras
palavras, a inviolabilidade do Vereador, no desempenho do mandato e no d&mbito do
territorio municipal, por suas opinides, palavras e votos, limita-se ao trancamento da
acdo penal relativa aos crimes contra a honra, nao fazendo jus a suspenséo da agéo e
do processo penal pelo cometimento de outros ilicitos penais.

Tal liame ndo se restringe as questdes do exercicio do mandato em sentido estrito,
mas apresenta correlagdo com todos os temas relevantes e de importancia para a vida
dos municipes, levados ao Plenéario ou ndo. A garantia da inviolabilidade acoberta o
Vereador quando estiver atuando no Plenario ou nas comissdes da Edilidade, e o
resguardara em todo o territério municipal, desde que haja relacédo de causa e efeito
com o exercicio de seu mandato.

Vale ressaltar, ainda, que a imunidade material dos Vereadores alcanca também o
campo da responsabilidade civil, obstando a sua responsabilizacdo pela pratica de
ilicito civil decorrente de opinides, palavras e votos proferidos no exercicio do mandato
e na circunscricdo do Municipio. Trata-se, assim, de consequéncia l6gica da garantia
constitucional, representando vedacédo objetiva a imputacdo de pratica de ato ilicito e,
por conseguinte, da correspondente responsabilizagéo (art. 186 c/c art. 927 da Lei n°®
10.406/02, Cadigo Civil — CC).

Questdo candente no momento é saber se ante a imunidade material garantida pela
Constituicdo pode o Vereador ser responsabilizado por votar favoravelmente pela
aprovacao de leis de efeitos concretos manifestamente inconstitucionais que causem
lesdo ao erario, como, por exemplo, quando fixa os subsidios do Prefeito e demais
agentes politicos acima dos limites permitidos pela Constituicdo, quando autoriza a
alienacdo de bem publico a preco vil ou a dispensa de licitagdo em favor de
determinada empresa em desconformidade com a lei de licitacdes, dentre outras
hipoteses.

De acordo com o tradicional entendimento consagrado na jurisprudéncia de nossos
Tribunais Superiores, ante a presuncdo de constitucionalidade das leis aliada aos
principios e prerrogativas aqui elucidadas, nao se cogita, inicialmente,
responsabilizacdo do membro do legislativo municipal pelo fato de ter aprovado projeto
de lei, depois considerado inconstitucional pelo 6rgdo jurisdicional competente.
Todavia, conquanto o entendimento esteja longe de estar alinhado, percebe-se o
despontar de entendimentos judiciais concebendo ser possivel a caracterizacao de ato

° Este capitulo foi revisto e atualizado por Marcus Alonso Ribeiro Neves, consultor juridico do
IBAM.
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de improbidade administrativa mesmo tratando-se de atividade tipica do Poder
Legislativo, uma vez presente o0 elemento subjetivo, pelo manifesto desvio de
finalidade e afronta ao principio da moralidade, especialmente quando culminar na
edicdo de lei de efeitos concretos que cause lesdo ao patriménio publico.

Prisdo especial

Na forma do inciso Il do art. 295 do Decreto-lei n°® 3.689/41 (Cédigo de Processo
Penal), alterado pela Lei n° 3.181/57, os Vereadores tém direito a prisdo especial, que
perdurara enquanto ndo houver decisao condenatdria com transito em julgado. Findo o
processo penal, ele devera ser recolhido a prisdo comum. Acrescente-se que se 0
Vereador vier a perder o mandato, ndo fara mais jus a prerrogativa em apreco, que lhe
€ assegurada em razao do cargo politico que ocupa.

Licenca

O Vereador possui direito a licenca do mandato, que sera decidida na forma do
Regimento Interno. O Vereador licenciado pode reassumir suas funcdes, no decorrer
da licenca, também de acordo com o que dispuser o Regimento Interno.

Cabe a Lei Orgéanica Municipal, em conformidade com o principio da simetria de
formas, regular os casos em que a licenca pode ser deferida ao Vereador. Tais casos,
geralmente, séo:

1. para ocupar cargo de Secretario Municipal, sendo licito ao Edil optar pela
remuneragdo de um ou outro cargo;

2. para desempenhar missédo de interesse do Municipio;
para tratamento de saude;

4. para tratar, sem remuneracdo, de interesse particular, desde que a licenga nédo
ultrapasse a 120 (cento e vinte) dias por sesséo legislativa.

Vale ressaltar que os Vereadores, se ndo estiverem vinculados ao Regime Préprio de
Previdéncia — RPP local, sdo segurados obrigatdrios do Regime Geral de Previdéncia
Social - RGPS, a teor da alinea j, do inc. |, do art. 12 da Lei n°® 8.212/91.

Remuneracéo

A Casa de Leis, no exercicio de sua competéncia exclusiva (art. 29, inciso VI da
CF/88), cabe fixar a remuneracéo dos Vereadores de uma legislatura para a outra. De
acordo com entendimento perfilado pela jurisprudéncia patria, para dar efetividade aos
principios da moralidade e da impessoalidade, os subsidios devem ser fixados antes
de se conhecer o resultado das urnas.

Em que pese alguns Tribunais de Contas entenderem que a remuneragdo dos
Vereadores deve ser fixada por lei sujeita a sancdo e veto do Prefeito, é de se
considerar que com o advento da Emenda Constitucional n° 25, no ano de 2000, a via
adequada para tanto é a resolugdo, eis que o atual inciso VI do artigo 29 da
Constituicdo nado se refere a necessidade da edicdo de lei formal para tanto, a
exemplo do que determina o inciso V do mesmo artigo que assim exige para a fixacdo

do subsidio dos agentes politicos do Poder Executivo municipal.

Averbe-se que a Edilidade, ao fixar os subsidios dos Vereadores, deverd observar,
além dos limites remuneratérios que Ihes sédo enderecados (arts. 29, incisos VI e VII;
29-A, incisos | a IV, e seu 81° da CF/88, c/c arts. 18, 19 e 20 da LRF), o teto
remuneratorio a que alude o artigo 37, Xl da Constituicdo, que para os Municipios € o
subsidio do Prefeito.
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Os subsidios dos Vereadores devem ser expressos em reais, € ndo em percentuais
incidentes sobre a remuneracdo dos Deputados Estaduais. Isto porque, além de haver
um desencontro de legislaturas, a fixacdo em percentuais acarreta, em Ultima analise,
a criagdo de um “subsidio moével” vinculado, indevidamente, ao dos Deputados
Estaduais.

Repita-se que, por forca dos principios da anterioridade e da irreversibilidade, a
fixacdo dos subsidios dos Edis é feita de uma legislatura para a outra, ndo sendo licito
majorar o valor fixado no decorrer do mandato parlamentar. Em razdo do disposto no
inciso X do art. 37 da Constituicdo Federal, admite-se, tdo somente, a realizacdo da
revisdo geral e anual, a fim de recompor, por meio de indice oficial ou outro que se
coadune com as possibilidades financeiras da Municipalidade, o valor nominal da
remuneracdo corroida pela inflagdo, na mesma data e indice dos demais agentes
publicos.

Tendo em vista que o 13° saldrio ndo tem natureza juridica de gratificacdo, mas sim
alimentar, pode-se sustentar que os Vereadores somente fardo jus ao 13° subsidio na
hipbtese de conter expressa previsdo na Lei Orgénica ou na lei (ou resolucao) que
fixar a sua remuneracédo. O § 4° do art. 39 da Carta Magna veda o pagamento de
gualquer espécie de gratificacdo. Possuindo natureza remuneratéria, entende-se que
0s Vereadores podem ser beneficiados com o pagamento da respectiva parcela.

Vale ressaltar, por fim, que as reunides das sessdes legislativas extraordinarias,
durante o periodo de recesso parlamentar, ndo se confundem com as reunides
extraordinarias que sao realizadas no periodo das sessdes legislativas ordinarias. Ndo
obstante, desde a edicdo da Emenda Constitucional n°® 50, em 2006, € vedado o
pagamento de parcela indenizatéria em razdo da convocacdo de reunido
extraordinaria.

Renuncia

A renancia do Vereador significa a perda do mandato pela via da extingdo, sendo um
ato pessoal, unilateral e irretratdvel. Quando a rendncia for eivada de vicio de
consentimento (dolo, coacdo ou fraude), podera ser declarada nula, pois, repita-se,
constitui ato decorrente de manifestacdo de vontade pessoal.

N&o ha formalidades especiais para a pratica da rendncia. Esta devera ser, em regra,
formulada por escrito, registrada em ata e, por conseguinte, recebida pelo Presidente,
gue comunica ao Plenario, tornando-se irretratavel e irreversivel, quando pode ser tida
como consumada. Ato continuo, incumbird ao Presidente convocar o suplente do
titular. Caso a renancia nao tenha sido consumada, o Vereador podera retratar-se.

Se o Edil estiver respondendo por processo ético-politico junto a Camara Municipal, o
pedido de renuncia que vier a solicitar tera seus efeitos suspensos até o término do
respectivo processo (8 4° do art. 55 da CF).

Supléncia

Quando o cidadao eleito toma posse como Vereador, abre-se para o suplente mera
expectativa de direito a assento em cadeira do Legislativo local. O suplente exercera a
vereanca nos casos de substituicdo, que se opera quando o titular se licencia, e vaga,
conforme disposto na LOM e no Regimento Interno.

O Presidente tem o dever de convocar o suplente, a fim de ndo prejudicar o
andamento dos trabalhos da Casa de Leis e ndo ferir o seu direito subjetivo. O
suplente pode perder o direito quando ndo comparece a Edilidade no prazo regimental
para tomar posse na vaga do titular, exceto na hipétese de justificativa apresentada e
aceita pelo Plenario. Ao lado disto, também poderd renunciar a ele, cabendo ao
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Presidente convocar o 2° suplente. Tanto numa hip6tese quanto noutra o suplente nao
podera se retratar, vez que a convocagao e, por conseguinte, a aceitacdo do 2°
suplente representam atos juridicos validos e perfeitos.

O suplente ocupa o lugar do titular nas suas func¢des ordinarias do Plenario, ndo o
substituindo nas suas atribui¢cdes extraordinarias que possa ter na Mesa Diretora ou
em qualquer comissdo, salvo expressa previsdo na Lei Organica Municipal ou no
Regimento Interno. Acrescente-se que, conquanto substitua o titular, o suplente goza
de todas as prerrogativas, legais e regimentais, erigidas em prol do mandato eletivo
municipal.

Proposituras

O Vereador, nos termos do Regimento Interno, pode apresentar as proposicoes
legislativas na Secretaria da Camara Municipal, nas Comissdes ou em Plenario, sendo
necessario que, ao elabora-las, observe os principios do processo legislativo federal
gue sao aplicaveis, no que couber, ao Municipio.

O Edil esta autorizado a apresentar indicacBes ao Executivo ou a propria Edilidade
sobre qualquer assunto de interesse publico, visando providéncia pratica ou mesmo
medidas legislativas. Trata-se de meras sugestdes por escrito, mas compdem,
tradicionalmente, o desempenho parlamentar. Acrescente-se que as indicacdes
dirigidas ao Executivo deverdo ser enderecadas a Mesa Diretora e submetidas a
deliberacao do Plenério.

Ao Vereador é assegurado o direito de apresentar requerimentos, escritos ou verbais,
a Mesa Diretora sobre questdes regimentais, matérias relacionadas com a
organizacdo interna da Casa de Leis ou com a regularidade dos trabalhos
parlamentares e, ainda, sobre informacdes a serem obtidas da propria Mesa ou do
Executivo. Dependendo de sua natureza, os requerimentos, segundo o que dispuser o
Regimento Interno, serdo decididos pelo Presidente, pela Mesa Diretora ou pelo
Plenério.

Apresentacdo de pareceres

O Vereador, integrante de comissdo permanente ou especial, na qualidade de relator
da proposicéo levada a sua apreciacao, tem o direito de apresentar, em conformidade
com as regras regimentais, parecer a respeito da respectiva matéria. Ao lado disto,
quando for voto vencido na comisséo, o Edil dissidente do relator fica sub-rogado da
emissdo do parecer. Nesta Ultima hipétese, o Regimento Interno podera exigir que
tanto o voto vencido quanto o vencedor sejam lavrados para apreciacdo em Plenario.

O Vereador pode também manifestar-se verbalmente quando, esgotado o prazo da
comissdo para proferir o parecer escrito, o Presidente da Camara o indica para
reproduzi-lo oralmente no Plenario.

Participacdo nas delibera¢gdes do Plenério

Ao Edil é garantido o direito de participar, em Plenario, da deliberacao das seguintes
matérias, dentre outras:

1. projetos de lei ordinaria, de lei complementar, de resolucéo, de decreto legislativo
e de emendas;

2. apreciagao de veto;
indicacg0es;

4. requerimentos, desde que a competéncia deciséria ndo seja exclusiva do
Presidente ou da Mesa Diretora.
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Por forca do principio da moralidade (art. 37, caput, da CF), o Vereador podera ser
impedido de participar de deliberagdo dos assuntos em que tiver interesse direto, sob
pena da discussao e da votacdo serem consideradas nulas, ndo gerando qualquer
efeito juridico. Nessa hip6tese, a sua presenca servira tdo somente para contagem do
quérum.

Além disso, o Vereador, de acordo com as regras regimentais, podera discutir e votar
as proposicdes, assim como suscitar questdes de ordem, como, por exemplo, solicitar
verificacdo de quérum ou recontagem de votos.

Atuacédo na eleicdo da Mesa e na formacao das comissbes

Ao Vereador é assegurado participar, em conformidade com o disposto na Lei
Orgéanica Municipal e no Regimento Interno, da formacéo da Mesa e das comissoes,
inclusive na qualidade de candidato aos referidos érgdos. Acrescente-se que, por for¢a
do principio da proporcionalidade parlamentar (art. 58, § 1° da CF), tanto na formacao
da Mesa quanto na das comissGes deve-se garantir, na medida do possivel, a
participacdo dos partidos ou blocos parlamentares com assento na Casa de Leis.

Participacdo no julgamento das contas municipais

Recebido o parecer do Tribunal de Contas competente com o0 opinamento sobre as
contas municipais, a Camara Municipal devera aprecia-lo, podendo rejeitd-lo mediante
voto favoravel de 2/3 de seus membros (art. 31, § 2° da CF/88). Nesse momento, 0
Vereador, no gozo de suas prerrogativas regimentais, esta autorizado a agir com toda
a independéncia e segundo suas convic¢oes.

Responsabilidades ético-parlamentares

As responsabilidades ético-parlamentares, que podem acarretar restricdo ao direito
subjetivo de o Vereador desempenhar a vereanca, representam género que
compreende:

1. as faltas ético-parlamentares, as quais constituem faltas funcionais de natureza
mista, isto é, adentram, ao mesmo tempo, a seara ética e politica;

2. as causas extintivas do mandato parlamentar, que podem representar situacées
juridicas anteriores ou durante o exercicio da vereanca.

Sede legal

A sede legal das responsabilidades ético-parlamentares dos Vereadores tem relagéo
direta com a discussdo doutrinaria sobre a recep¢do do Decreto-lei n® 201/67, que
dispde sobre a responsabilidade dos Prefeitos e Vereadores, pela Constituicdo
Federal vigente, a qual elevou o Municipio a condicao de ente da Federacgéo.

O Egrégio Supremo Tribunal Federal, no Habeas Corpus n.° 70.671- PI, pacificou a
matéria, afirmando que o DL n°® 201/67 n&o perecia de qualquer vicio de
inconstitucionalidade face ao ordenamento constitucional anterior, pois o inciso lll, do
art. 173 da CF/67, e o inciso lll, do art. 181 da EC n° 1/69, convalidaram todos os atos
institucionais e complementares do regime de excecéo, incluindo o Ato Institucional n®
4, que deu origem ao decreto-lei mencionado. Aplicou-se, assim, a Sumula n° 496 do
STF. Além disso, a Egrégia Corte entendeu que os crimes de responsabilidade,
arrolados nos incisos do art. 1° do DL n° 201/67 séo, na verdade, crimes penais
comuns, que possuem natureza especial por estarem estampados em lei especial. Ja
as infracBes politico-administrativas, que estdo dispostas nos incisos do art. 4°, séo, a
luz da histéria juridica brasileira, crimes politicos.
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Extrai-se da posicdo do STF que os crimes de responsabilidade séo legislados pela
Unido, conforme sua competéncia privativa no trato da matéria penal e processual (art.
22, inciso | da CF). As infracBes politico-administrativas, por adentrarem ao mesmo
tempo a seara politica e administrativa, séo reguladas pela Lei Organica Municipal, em
face da competéncia constitucional privativa do Municipio nos assuntos de interesse
local. Ou seja, o DL n°® 201/67 foi recepcionado pela Constituicdo Federal vigente,
porém, por colidir com o principio federativo e, por conseguinte, com a autonomia
politica do Municipio, esta derrogado em seus arts. 4° a 8°.

As infracBes politico-administrativas dos Prefeitos, as responsabilidades ético-
parlamentares dos Vereadores (arts. 7° e 8° do DL n° 201/67) e, ainda, o
correspondente processo politico de perda do mandato devem ser disciplinados pela
Lei Orgénica Municipal, complementada pelo Regimento Interno, respeitados os
principios e regras enderecados ao processo de perda dos mandatos dos
parlamentares federais por decisdo do Parlamento ou declaragdo da Mesa Diretora, 0s
guais sao aplicaveis, no que couber, aos Edis.

Espécies

O Municipio, no exercicio de sua autonomia politica para legislar sobre assuntos de
interesse local, ao dispor sobre o regime juridico de seus agentes politicos na LOM,
deve arrolar as espécies de responsabilidades ético-parlamentares dos Vereadores.
Como ja mencionado, o legislador municipal deve atentar para as normas
constitucionais sobre os tipos de responsabilidades enderecados aos parlamentares
federais, que, por forca do principio da simetria das formas, alcangam os Edis.

Cabe a Municipalidade reproduzir no texto da LOM as faltas ético-parlamentares e as
causas extintivas de mandato previstas na Constituicdo Federal, promovendo as
devidas adequac8es. Até porque, como as responsabilidades ético-parlamentares
representam restricdes de direitos, que acarretam a flexibilizacdo do principio da
representatividade democratica, ndo se mostra possivel que o legislador municipal
amplie o rol a respeito da matéria.

As causas extintivas do mandato dos Vereadores abrangem 0s seguintes casos:

1. Auséncia em cada sessdo legislativa a terca parte das sessfes ordindrias da
Camara Municipal, salvo licenca ou missao especial de interesse do Municipio
devidamente autorizada.

2. Perda ou suspensdo dos direitos politicos.

O Vereador que sofrer condenacao criminal ja transitada em julgado, leia-se, com
impossibilidade de interposicao de recurso, tera seu direito politico suspenso pelo
tempo em que durarem seus efeitos (art. 15, |1l da Constituicio).

A consequéncia disso é a perda do mandato eletivo e, por conseguinte, somente
poderd voltar a assumir a Vereanca apos a extincdo da punibilidade ora retratada.

A excecao prevista no 8§ 2° do artigo 55 da CF, no sentido de competir ao Plenario
deliberar por maioria absoluta sobre a perda do mandato parlamentar na hipotese
de condenacdo criminal em sentenca transitada em julgado, conforme
entendimento do E. STF no RE n° 225.019/GO, é dirigida aos senadores e
deputados federais, bem como aos deputados estaduais e aos deputados
distritais, de acordo com os arts. 27, 81° e 32, 83° da CRFB, ou seja, ndo se aplica
aos Vereadores.
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Assim, na hip6tese de condenacao criminal transitada em julgado, a perda do
mandato ndo depende de deliberacdo da Casa. E consequéncia da suspensio
dos direitos politicos que, por sua vez, é decorréncia da condenacdo criminal, e
uma vez recebida pela Camara Municipal a comunicagdo extraida nos autos do
processo criminal ndo cabe ao Presidente da Camara outra conduta sendo a
declaracédo da extingdo do mandato.

3. Decretacdo da perda do mandato pela Justica Eleitoral, segundo o0s casos
previstos na Constituicao.

Embora o Texto Constitucional ndo determine expressamente que a mudanca de
partido ou a infidelidade partidaria é causa de perda do mandato, impde, em seu
art. 14, 8 39, lll, a filiagao partidaria como condig&o de elegibilidade.

Dessa forma, o siléncio constitucional de um lado e a importancia da
representacdo partidaria na vida politica de outro, levaram a longa discussao
sobre a possibilidade de parlamentares mudarem de partido no curso do mandato.

A guestdo hoje se encontra pacificada pelo STF no sentido de que, tendo em vista
a relevancia dos partidos na ordem constitucional brasileira, os votos, em elei¢cbes
proporcionais, pertencem ao partido politico e ndo ao individuo eleito. Por isso, em
caso de mudanca de partido, o Vereador, salvo em algumas hipbteses
excepcionais, perde o mandato. Ainda de acordo com o atual entendimento do
STF, no caso de perda de mandato por infidelidade partidaria a vaga decorrente
deve ser preenchida pelo suplente da coligacdo e ndo do partido politico pelo qual
se elegeu o Vereador infiel.

As faltas ético-parlamentares dos Edis compreendem as seguintes hipéteses:

1. Incompatibilidades enderecadas aos parlamentares federais as quais, no que
couber, Ihes séo aplicadas.

A Constituicdo Federal estende aos Vereadores as mesmas proibicdes e
incompatibilidades aplicaveis aos membros do Congresso Nacional e da
respectiva Assembléia Legislativa (art. 29, 1X), cuja inobservancia implica perda
de mandato (art. 55, I).

Entre as referidas vedacdes, destacamos duas que dispéem objetivamente sobre
a impossibilidade de Deputado e Senador: (i) desde a expedicédo do diploma e (ii)
desde a posse, aceitarem ou exercerem cargos, funcdes ou empregos
remunerados, inclusive os que sejam demissiveis ad nutum, com pessoas
juridicas de direito publico (CF, art. 54, 1 e Il, ‘b’).

A Unica excecdo possivel a essa vedacado diz respeito ao exercicio cumulativo da
Vereanca e de cargo publico efetivo (CF, art. 38, Ill), desde que compativeis 0s
respectivos horarios.

A razdo desse tipo de vedacgéo encontra justificativa no conflito de interesses entre
a atividade parlamentar, que envolve a fiscalizacdo dos atos praticados pelo
Poder Executivo (o controle externo, também classificado pela doutrina como
sistema de freios e contrapesos), e a sujeicdo a ingeréncia politica a que os
agentes publicos fiduciarios estdo submetidos. Sao incongruentes os interesses
envolvidos, dai a vedacao constitucional.

2. Quebra do decoro parlamentar, que, além dos casos arrolados no Regimento
Interno, abrange:
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= abuso das prerrogativas parlamentares;
=  percepcdo de vantagem indevida.

O decoro parlamentar exige que o Vereador tenha conduta moral, dentro e fora
das reunides da Camara Municipal, muito além daquela demandada de outras
pessoas. Ao Edil ndo é permitido separar 0os seus atos praticados como agente
politico daqueles promovidos como cidaddo, pois a sua conduta deve ser aferida
em relacdo ao prestigio inerente ao mandato politico.

A quebra do decorro se da, além das causas previstas no Regimento Interno, pelo
abuso das prerrogativas parlamentares e pela percepcao de vantagem indevida.
O legislador constituinte atribuiu & Camara Municipal competéncia para disciplinar,
por meio do Regimento Cameral, outras hip6teses de ruptura do decoro. O
legislador municipal, em observéncia ao principio da proporcionalidade e seus
subprincipios (necessidade, adequacdo e proporcionalidade em sentido estrito),
deverd estatuir normas regimentais objetivas e claras, as quais poder&do seguir o
entendimento da doutrina e da jurisprudéncia sobre o assunto em comento, a fim
de n&o dar margem ao subjetivismo que leve a perda do mandato parlamentar por
decisdo da Edilidade em razdo de manobras politicas. Nao é necessario, porém,
gue a conduta do Vereador se configure em ilicito penal; basta demonstrar que
fere a dignidade da Camara Municipal, desprestigia a respeitabilidade do mandato
ou atenta contra a moralidade.

Sancodes

As faltas ético-parlamentares podem acarretar a perda do mandato parlamentar por
decisdo da Camara Municipal, enquanto as causa extintivas decorrem de declaracdo
da Mesa. Em outras palavras, a pratica de faltas ético-parlamentares pelos
Vereadores acarreta, apds o devido processo ético-politico, a perda do seu mandato
por deliberacdo da Casa de Leis. J4 as causas extintivas deverdo ser levadas ao
conhecimento da Edilidade, que, por meio da Mesa Diretora, tem o dever de declarar a
extincdo do mandato do Edil.

Nada impede que a LOM autorize a Edilidade a instituir e, por conseguinte, a aplicar
san¢Bes mais brandas proporcionais a conduta do Vereador, como, por exemplo, a
censura verbal em razdo de declaracdo deselegante a um dos seus pares. Isto
porque, por forca do principio da proporcionalidade, ndo se poderia aplicar san¢ao
extrema a conduta de Vereador que tenha menor potencial ofensivo.

Processo ético-politico de perda do mandato do Vereador

A extincdo do mandato do Edil deve ser declarada pela Mesa Diretora, de oficio ou por
provocacdo de qualquer Vereador ou de partido politico representado na Camara
Municipal. Por forga do principio do devido processo legal, faz-se mister instaurar
processo sumario para o proferimento da respectiva declaragéo.

A perda do mandato pela pratica de falta ético parlamentar se da pela deliberacao do
Legislativo local, por voto favoravel da maioria absoluta dos seus membros, mediante
denuncia apresentada pela Mesa Diretora ou por partido politico com representacdo
no respectivo Poder.

Registre-se que a Emenda Constitucional n® 76/2013 retirou do art. 55 a referéncia a
votacdo secreta, pelo que agora a perda de mandato de Vereador deve ser decidida
em votacdo aberta. A LOM deve receber a alteracdo, que esta vinculada a principio
constitucional.
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O processo de perda do mandato deve ser instaurado conforme dispuser a LOM, que,
em regra, reproduz o disposto no art. 5° do DL n°® 201/67, sendo indispensavel adotar-
se todas as medidas necessarias para garantir o contraditério e a ampla defesa do
Vereador denunciado, assim como a prépria imparcialidade do processo, promovendo-
se, desde que haja expressa previsao legal nesse sentido, a suspensdo temporéria do
desempenho da vereanca.
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CAPITULO IV*
PARTICIPACAO POPULAR

Os sentidos da participagcao popular

Nas Ultimas décadas, a incorporacdo de “instrumentos de participacdo popular” nos
governos para formulacdo e gestdo de politicas publicas tem sido uma das mais
importantes transformacdes nas formas de gerir o Estado no Brasil. Dos manuais das
agéncias internacionais de financiamento aos discursos dos movimentos sociais mais
combativos, passando pelas orientagcbes do governo federal, a “incorporacdo da
participacdo popular” se tornou uma referéncia constante. Surgindo na esteira do
processo de redemocratizacdo do pais, as reivindicacfes de setores organizados da
sociedade por maior controle sobre os servigos publicos e as a¢des do Estado foram
construindo instancias e instituicdes, que fazem hoje parte da prépria organizacédo do
Estado e do sistema de governo do pais. No entanto, embora seja largamente
utilizada, a ideia de “participacdo popular” € muitas vezes tratada de forma vaga ou
ambigua e ndo é raro encontrar referéncias a “processos participativos” em contextos
onde, de fato, a intencdo € muito mais de controlar do que de realmente ouvir a
populacao.

Tém-se hoje espacos institucionalizados para a participacdo direta da populacéo,
conselhos gestores de politicas publicas, sejam setoriais ou por programas
especificos, orcamentos participativos, conferéncias nacionais em diversas tematicas,
féruns locais e regionais, além de oportunidades em que a populacdo € chamada a
opinar ou participar de decisbes, como na realizacdo de planos diretores ou
implementacao de grandes projetos.

Muitos dos debates da teoria politica contemporanea tém se dedicado a explorar o
modo como diferentes formas de representacdo podem ser articuladas. Considera-se
ainda que essa articulacdo pode trazer consequéncias benéficas tanto para o
aprimoramento da gestdo do Estado, quanto para o fortalecimento do préprio sistema
politico.

Assim, o objetivo deste capitulo é apresentar panorama do debate sobre as formas de
participacdo popular existentes e ver como estas se relacionam com a atuacdo dos
Vereadores, com o funcionamento das Camaras Municipais e com a atividade de
governo de maneira mais geral. Para enfrentar esse debate, é preciso recuar um
pouco mais e refletir sobre os principios que fundamentam a organizagédo do Estado e
a propria nogdo de democracia, entendendo como as instituigcbes participativas podem
ser localizadas nesse contexto.

Democracia e participacao popular

De modo geral fala-se em participacdo popular para designar os mecanismos que
incorporam diretamente a populacdo na implementacdo ou formulacdo de politicas
publicas, na definicdo de prioridades de acdo do governo ou no controle da atuacao
estatal de modo geral. E claro que a populagio “participa” do processo politico quando
elege os governantes — isso faz parte da prépria definicdo de democracia —, mas o que
estd implicito ao falar em participacdo popular € que esta estd sendo ampliada para
além do processo eleitoral, ou seja, que estdo sendo adotados instrumentos que
incorporam o processo de democracia direta ao sistema representativo existente. Tal
processo parte de critica tedrica e politica do funcionamento real do sistema
democratico, tanto no Brasil como em outros paises. A ideia basicamente levantada é

19 Este capitulo foi revisto e atualizado por Jo&o Lagiiens, assessor técnico do IBAM.
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gue a democracia que se tem é boa, € o principio a ser buscado, mas, na pratica, é
insuficiente, precisa ser ampliada para que se tenha uma sociedade efetivamente
democratica.

O principio de que as ag¢bes do Estado devem ser orientadas pela vontade da
populacdo é o fundamento e o objetivo do sistema politico para justamente garantir
mecanismo que permita a expressao da vontade da maioria da populagédo. Considera-
se que o sistema pode ser democratico quando, além da vontade da maioria, garante
0s mesmos direitos de existéncia e expressdo publica aos grupos minoritarios da
sociedade. Esse principio é o que fundamenta o sistema representativo, e uma das
principais funcdes das Céamaras Legislativas (seja a nivel federal, estadual ou
municipal) é garantir a representacdo da populacdo na elaboracdo das leis e no
controle das atividades do Executivo.

No processo representativo, o representante, uma vez eleito, exerce mandato e deve
agir em nome do interesse geral ou do “bem comum”, ndo apenas em nome dos
interesses dos seus eleitores, mas de toda a sociedade. No exercicio do seu mandato,
esse representante toma decisfes e avalia quais sdo as a¢cfes que melhor atendem
ao interesse comum no lugar daqueles que o elegeram. Os limites para o exercicio do
mandato sao dados pela legislacdo, mas ndo ha um instrumento de controle do
representante pelos cidaddos. Um representante ndo sera afastado de suas funcfes
se exercer mal o seu mandato, sé sera afastado se infringir a lei.

O principio da delegacéo de poder supe relacdo muito mais direta entre os cidadaos
e aqueles a quem eles delegam a representacao.

O delegado tem mandato vinculado aos seus eleitores. De maneira geral, o mandato
de delegados (como aqueles que participam de conselhos gestores de politicas
publicas) é mais curto e estabelece conjunto de atribuicdes mais limitado do que os
mandatos eleitorais. Nao se espera que sua atuagao seja capaz de estabelecer o que
€ o interesse geral; sua funcao é defender as posi¢des e os interesses do grupo social
que os elegeu. A representacdo dos interesses da sociedade como um todo se da
através da composicao das posicdes defendidas pelos representantes dos diversos
grupos que a compdem.

Essas duas formas de estabelecer o direito de decidir e agir em nome da sociedade,
por meio da representacdo e da delegacao de poder, ndo se opdem uma a outra, elas
podem ser combinadas e se complementarem. Isso é o0 que ocorre hoje no Brasil: ha
sistema organizado basicamente em termos representativos, que incorporou
mecanismos mais proximos da democracia direta por intermédio dos instrumentos de
participacdo popular, formando o que alguns tedéricos chamam de democracia
deliberativa ou participativa.

Outro aspecto a se considerar é que cada individuo ou cidaddo tem diversas
dimensdes e é dificil imaginar que ele se sinta contemplado por um representante em
todos 0s aspectos. Uma pessoa vota em um candidato com o qual concorda com a
maior parte das posi¢des politicas, em alguém que conhece ou confia, mas com quem
nao necessariamente concorda integralmente.

Se o0s argumentos levantados até aqui sugerem a coeréncia logica dos instrumentos
de participacdo popular, € preciso reconhecer que a sua instituicdo nao foi fruto da
mera reflexdo tedrica, mas de tentativas de equacionar, na pratica, o exercicio da
democracia.

Esse movimento foi incorporado a Constituicdo de 1988, que logo no seu art. 1°
sublinha a possibilidade de exercicio direto do poder pela populacdo ao afirmar que
“todo o poder emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes eleitos ou
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diretamente, nos termos desta Constituicao”. Além dessa previsdo mais geral, a
Constituico abre espacos para a participacdo direta da populacdo em diversos
mecanismos, incluindo, por exemplo, como instrumentos de soberania popular
extensivos aos Municipios, o plebiscito e o referendo (art. 14, incisos | e Il). Outras
formas de participagdo popular, previstas constitucionalmente, dizem respeito a
iniciativa popular de projetos de leis de interesse especifico do Municipio, da cidade ou
dos bairros, através de manifestacdo de, pelo menos, cinco por cento do eleitorado
(art. 29, Xlll), e & cooperagdo das associacbes representativas no planejamento
municipal (art. 29, Xll). A Constituicdo Federal dispde, ainda, sobre trés institutos
juridicos que podem ser acionados pela populacéo para fazer valer seus direitos junto
ao Poder Publico: a acdo popular, o mandado de seguranca e o mandado de injuncéo,
todos disciplinados no art. 5° que dispde sobre direitos e deveres individuais e
coletivos fundamentais.

Varios instrumentos juridicos que regulamentam o texto constitucional e as politicas
publicas setoriais, como o Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001) ou a regulamentacao
do Sistema Unico de Assisténcia Social (Lei 12.435/2011), para dar apenas dois
exemplos, estabelecem mecanismos e dispositivos obrigatérios de participagéo
popular nessas areas. Seria impossivel detalha-los no ambito deste texto. Principais
formas de Participacdo popular

Conselhos Gestores de Politicas

A formulacdo dos conselhos gestores vem da experiéncia e reivindicagbes dos
movimentos populares ligados a politicas setoriais, que estabeleceram novas formas
de relacdo com governos locais nos anos 80, especialmente em relacdo a saude e
habitagdo. Originalmente suas reivindicacdes ndo eram por controle social, mas sim
por melhores servicos e pela garantia de direitos. Ao longo do tempo, no entanto,
varios desses grupos organizados viram-se frente a impasse na sua relacdo com os
governos locais. De forma esquematica, os governos afirmavam que ndo tinham
condicbes de prestar melhores servicos, ou porque a solucdo dependia de outro ente,
ou porque nao havia recursos, ou por qualquer outro motivo. Essa €, tipicamente, a
trajetoria de varios movimentos na area da saude e essa experiéncia foi incorporada
por seus profissionais e militantes, o que deu origem a estrutura do SUS, hoje
implementada no pais. Os espacos de formulacdo e experimentacdo de boa parte
dessas propostas foram conselhos municipais de saude e conselhos gestores de
servigos, organizados junto a unidades de atenc¢do basica (como postos de saude e
hospitais). Essa formulacdo parte, portanto, de uma experiéncia concreta, muito
préxima a populacdo beneficiaria do servico, em féruns organizados por bairro ou
regides da cidade.

A sua previsdo constitucional e definicdo de atribuicbes na legislacdo estabelecida a
seguir, por exemplo, na implementacdo do SUS, na Lei Organica da Assisténcia
Social, no Estatuto da Crianca e do Adolescente e no Estatuto da Cidade, fazem com
que conselhos sejam implantados nos Municipios brasileiros. Contribuiu para isso,
sem duvida, o estabelecimento desses 6rgdos como condicdo para 0 repasse de
recursos em alguns programas ou politicas, como é o caso da merenda escolar.
Nesses casos, a legislacdo normalmente estabelece parametros para a composicao
do conselho, sendo a regra mais frequente a composicao paritaria entre membros da
sociedade civil e do governo. E possivel também uma composicao tripartite, como no
caso dos conselhos de saude, em que usuarios do sistema, representantes de
profissionais e governo tém o mesmo numero de representantes. A funcdo de
fiscalizacdo atribuida aos conselhos envolve muitas vezes a fiscalizacdo da aplicagédo
de Fundos Especiais a eles vinculados.
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Os conselhos ndo precisam restringir sua atuacdo a fiscalizagdo das politicas,
podendo também assumir papel consultivo nas questdes a eles relacionados. Cada
setor tem definicdo prépria das atribuicdes, composicdo e forma de atuacdo do
conselho. H& questdes que sdo de competéncia especifica dos conselhos e cabe a
eles deliberar a respeito. Nos demais assuntos relativos ao tema, o conselho pode — e
deve — propor tanto ao Executivo como ao Legislativo medidas para a melhoria dos
servicos publicos, atuando no aconselhamento desses Poderes.

De um modo geral, os conselhos devem ser instituidos por Lei Municipal (que é de
iniciativa prépria do Prefeito). Essa deve estabelecer as atribuicdes do conselho e as
condicbes para a sua implementacdo (composicdo e funcionamento). Devem ser
previstas a natureza do conselho e as suas funcdes (executivas, consultivas e/ou
fiscalizadoras). Com relacdo ao seu papel, podem ser classificados trés tipos de
conselhos: Conselhos de Politicas (setoriais); Conselhos de Programas (especificos) e
Conselhos Teméticos (como os da Mulher, de Politicas Raciais, de Direitos Humanos
etc.).

Vale dizer que, embora devam ser considerados experiéncias muito bem-sucedidas,
dada a sua proliferacdo e consolidacdo em todo o pais, ha varias dificuldades
comumente encontradas na atuacao dos conselhos. Nao é raro que as administracdes
considerem os conselhos como "um mal necesséario”, que tém que respeitar por
determinacéo legal ou para ter acesso ao repasse de recursos, e indiguem para a
participacdo nos conselhos funcionarios com muito pouco comprometimento com o
tema ou capacidade de decisdo. Por outro lado, € comum perceber o impacto da
disparidade de condi¢cbes para a atuacdo dos conselheiros. Num mesmo conselho,
representantes do governo tém muito mais facilidade de acesso a informacao e tempo
disponivel do que os representantes da sociedade civi. Com a proliferacdo de
conselhos, as vezes também é dificil para a sociedade civil, mesmo se razoavelmente
bem organizada, manter participacdo representativa em todos.

Problema a ser resolvido para a organizacdo dos conselhos é que muitas vezes é
exigido que as pessoas dediguem muito tempo as reunifes. Com isso, agueles que
tém maior disponibilidade acabam tornando-se "conselheiros profissionais"
frequentando varios conselhos e tendo pouco tempo ou interesse em discutir ou trocar
informacdo com outros. Dai vém as criticas comuns afirmando que as pessoas que
participam sdo sempre as mesmas e que nao tém representatividade.

Outra dificuldade comumente encontrada é a falta de articulacdo entre os conselhos.
Muitas vezes temas semelhantes estdo sendo tratados em dois conselhos diferentes
sem que eles somem esforgos — por exemplo, nos de direitos da crianga e do
adolescente e de assisténcia social. Na maior parte das vezes as articulacbes sdo
feitas de maneira informal por pessoas que participam dos dois conselhos.

Orcamento Participativo

O Orgamento Participativo (de agora em diante OP) é provavelmente a experiéncia de
participacdo popular mais significativa, pelo seu grande impacto na administracdo da
cidade e na construcdo de novas formas de fazer politica e de organizacdo social.
Desde meados dos anos 1990, os orgamentos participativos se multiplicaram —
inclusive em diversos paises europeus — passando a ser considerados como uma das
melhores praticas de gestdo urbana pelo Habitat. Essa avaliacdo leva em conta os
ganhos de eficiéncia na alocacdo dos recursos, por direciona-los as necessidades
mais urgentes percebidas pela populagdo ou por permitir que esta fiscalize a sua
aplicacao.

Pode-se dizer que o OP é mecanismo adotado pelo Estado (de um modo geral pelas
Prefeituras), através do qual a populacédo tem a possibilidade de decidir onde e como
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serdo alocados seus investimentos. O seu primeiro mérito € conter decisao objetiva e
concreta, com regras claras e publicas, que foram fruto do préprio processo de criagédo
do OP e podem ser fiscalizadas pela populacédo. A decisdo sobre os investimentos é
tomada através de mecanismo no qual, a partir da eleicdo pelos participantes, sédo
tomadas basicamente duas decisfes: (1) quais setores de atuagdo do Estado serdo
priorizados nos investimentos feitos naquele ano e (2) em cada local, quais acfes
serdo levadas a cabo com os recursos disponiveis. Assim, chega-se a definicdo se,
dentro do limite dos recursos disponiveis, serd dada prioridade a investimentos em
saude ou em saneamento basico e se, no local onde a pessoa mora, sera construida
escola, pavimentada uma rua ou concedida verba para manter o funcionamento da
creche comunitaria que funciona na associacdo de moradores.

Esse € mecanismo bastante objetivo: divide a cidade em unidades espaciais menores,
as quais normalmente é dado o nome de regides e, em cada uma delas, institui-se um
férum, responsavel por definir quais séo as obras e servi¢cos que devem ser atendidos
prioritariamente naquela regido. Os féruns do OP estruturam-se como instancias
deciso6rias que se articulam através de um férum municipal formado por
representantes de cada um dos foruns regionais e tematicos. Na prética, os féruns do
orcamento participativo se tornam oportunidades de encontro importantes. Para a
Administracdo Municipal funcionam como locais privilegiados para dialogar com a
populacdo dos bairros ou regides, colher sugestbes e conseguir apoio para
implementacdo de diversas politicas publicas. Para a sociedade civil, tornam-se
importantes foruns de articulacdo politica e de construcdo de aliancas entre os
movimentos, assim como de acesso ao Estado. Nao ha nada que impec¢a que essas
espacos sejam apropriados também pelos Vereadores, respeitadas a organizagdo
autbnoma da populacéo e suas decisdes no processo de Orgamento Participativo.

A instalacdo de Orgcamentos participativos tem se mostrado politica exitosa em
diversos sentidos. A maior democratizacao na definicdo das acdes governamentais e a
ampliacdo da transparéncia da administragdo publica representam ganhos
importantes. Além disso, onde o OP se consolidou houve grande impacto em
praticamente todas as formas de organizacdo da populacdo e da atividade politica.

Participacdo no Planejamento Urbano e na elaboracdo dos Planos Diretores

O Estatuto da Cidade prevé a participacdo da populacdo em todas as fases de
elaboracdo do Plano Diretor, ou seja, na discussdo que leva a elaboracdo das
diretrizes de desenvolvimento, a formulacdo dos padrées de uso e ocupacao do solo e
também no monitoramento da aplicacdo do Plano. Prevé a obrigatoriedade de
realizacdo de audiéncias publicas no seu processo de elaboracdo. No entanto, o
Estatuto ndo estabelece como deve ser a participacdo (composicdo dos foruns, sua
natureza se consultiva ou deliberativa etc.).

O Conselho Nacional das Cidades tem algumas resolucfes que oferecem parametros
para o processo de participacdo. Define, por exemplo, a obrigatoriedade de tornar
publicas as informacfes relativas ao Plano, bem como divulgar o calendario de
reunides. E importante que o processo de elaboracdo do plano inclua momentos
voltados para a formacéo dos participantes, para que esses tenham condi¢cdes de se
familiarizar com os conceitos técnicos e participar das discussfes. A producdo de
materiais de divulgacdo dos eventos e de esclarecimento dos temas que estdo sendo
tratados contribui para ampliar a compreensdo da sociedade sobre os temas em
questao.

“Participagdo” ndo convocada pelo Estado

A legislagdo ambiental e processos especificos para a implantacdo de grandes
empreendimentos, como industrias de grande porte ou impacto, exigem a realizacao
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de consultas publicas durante o processo de licenciamento. Se por um lado esses
espacos nao estdo diretamente associados a participacao da populagédo nas decisdes
sobre a atuacdo do Estado, podem ser incluidos no cenério da participacdo popular
por representarem oportunidades da populacao influir em questdes de impacto direto
da vida da coletividade. H& vérias tipos de consulta e de processos de licenciamento,
que nao cabe diferenciar aqui. De fato tais espacos sdo muito heterogéneos e nédo
estdo plenamente regulamentados, ndo tém um mecanismo de definicdo da
representacdo previamente definido, nem existe a obrigagdo de que as propostas
apresentadas pela populacédo sejam acatadas.
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CAPITULO V*
O VEREADOR E O ORCAMENTO MUNICIPAL

A elaboracdo do orgamento

A elaboragdo do orcamento, no Brasil, é tarefa do Executivo que o remete ao
Legislativo para apreciacdo e posterior votacdo. Na Primeira Republica, admitiu-se
mesmo que ao Legislativo caberia a iniciativa da elaboracdo orcamentaria. A
Constituicdo de 1891 incluia na competéncia do Legislativo o poder de elaborar o
orcamento. A iniciativa, porém, nunca saiu das maos do Executivo e, assim, o primeiro
sempre trabalhou em projetos enviados pelo segundo. Hoje este € um ponto fora de
davida, e mesmo na doutrina 0 assunto ja decaiu de interesse.

O Legislativo, no entanto, pode compartilhar sua atuacdo com a populacao,
atendendo, por meio de emendas, a demandas da sociedade, respeitadas sempre as
limitagbes constitucionais a esse respeito.

A Constituicdo vigente prescreve, no art. 165, que leis de iniciativa do Poder Executivo
estabelecerdo:

“l - 0 plano plurianual;
Il - as leis de diretrizes orcamentarias;
lll - os orgamentos anuais.”

O processo de elaboracdo do orcamento hoje ndo se compde somente da lei de meios
anual, mas também do plano plurianual e da lei de diretrizes orcamentarias. Os trés
documentos devem manter-se compativeis nos seus contelddos.

O plano plurianual

Enquanto a execucdo de acdes em curto prazo consta do orgcamento anual, as agdes
formuladas para serem executadas a médio e longo prazos sao previstas através de
instrumento denominado plano plurianual — PPA.

O plano plurianual programa a atuagdo governamental para periodo de quatro anos,
em geral, voltada para a ampliagdo da capacidade produtiva do setor publico e o
desenvolvimento socioecondémico. Exemplos:

= construcdo e implantacdo de creches, escolas, pracas, jardins, redes de agua, de
esgoto, de drenagem pluvial, canalizacdo de cdOrregos, abertura e pavimentagdo
de vias, construgdo de casas populares etc.;

= reequipamento de unidades escolares, postos de saude, aquisicdo de viaturas e
maquinas, computadores, mobiliario etc.

De acordo com a Constituicao (art. 165, § 1°), o conteudo do plano plurianual consiste
em diretrizes, objetivos e metas da Administracdo para as despesas de capital e
outros delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracdo continuada.

Qual o significado deste mandamento? Significa que os problemas, como as solucdes,
nao sdo estanques; ao contrario, evoluem com o tempo e a situacdo. Logo, a despesa
de capital ndo decorre de decisdo solitaria, mas pode estar articulada a outras
decisbes e medidas complementares. Resultam, assim, de uma estratégia de
intervengdo e criam compromissos com o futuro.

1 Este capitulo foi revisto e atualizado por Patricia Aratjo Santos, assessora técnica do IBAM.
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Se, em virtude de um programa que esteja sendo montado este ano, o Municipio
pretende, por exemplo, adquirir um trator, cuja despesa sera classificada como de
capital, devera prever, para o ano da aquisicdo, a selecdo de tratorista para operar a
maquina, se esse servidor ndo existir na Prefeitura. Vejam-se outros exemplos: no
setor de saude, se o plano plurianual contempla para o proximo ano a construcao de
edificios para hospitais, ambulatorios ou postos de salde, entdo sera necessaria para
0 ano subsequente a previsdo de médicos, enfermeiros e atendentes, a ndo ser que
se va aproveitar recursos humanos ja existentes; no setor de educacao, se vao ser
construidas novas escolas, provavelmente havera que contratar professores, e assim
sucessivamente.

O mesmo raciocinio se aplica as despesas de duracéo continuada, que sao aquelas
despesas realizadas com a manutencdo ou aperfeicoamento dos servigos ja
existentes a época de sua elaboracao.

A elaboracdo do plano plurianual estimula a Administracdo a alargar sua visao do
futuro levando os Governos a estudar com a sociedade metas do desenvolvimento,
como é sua funcdo. Mais adiante séo feitas algumas consideracdes praticas que
justificam essa preocupacao e convidam a valorizar a pratica do plano plurianual nos
Municipios.

A lei de diretrizes orgcamentérias

A lei de diretrizes orgcamentarias — LDO foi introduzida no sistema orcamentério
brasileiro pela Constituicdo de 1988. E um projeto de lei que o Executivo submete ao
Legislativo estabelecendo as regras para a elaboragdo do orgcamento do exercicio
seguinte. Portanto, a apresentacdo da LDO ao Legislativo, para sua aprovacdo ou
rejeicdo, antecede a remessa da lei de orcamento anual — LOA.

O conteudo da LDO deve ser o seguinte, conforme o § 2° do art. 165 da Constitui¢ao:

= metas e prioridades da Administracdo, incluindo as despesas de capital para o
exercicio financeiro subsequente;

= orientacdo para elaboracdo da lei orcamentéaria anual;
= disposi¢cBes sobre alteracfes na legislacao tributaria;

= concessao de qualquer vantagem ou aumento de remuneracdo, criacdo de cargos
ou alteracdes da estrutura de carreiras, bem como a admissdo de pessoal, a
qualquer titulo, pelos érgaos e entidades da Administracdo direta ou indireta,
inclusive fundacgdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico.

A Lei Complementar n°® 101/2000, denominada Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF,
ampliou o alcance e contetdo da LDO no campo da execugdo orcamentéria e da
necessidade de o projeto da LDO conter Anexo de Metas Fiscais e outros
relacionados no 8§ 2° do art. 4° da LRF. A Lei de Diretrizes Orgcamentarias é
mencionada em outros dispositivos da LRF, a qual vale a pena ler com atenc¢éo.

A lei do orcamento anual

7

O projeto de lei orcamentaria € uma forma padronizada estabelecida na Lei n°
4.320/64. O padrao se aplica a Unido, aos Estados e aos Municipios.

Deveré conter a discriminacdo da receita e da despesa de forma a evidenciar a politica
econdmico-financeira e o programa de trabalho do Governo, obedecidos os principios
de unidade, universalidade e anualidade.

O principio da unidade orcamentaria tende a reunir, em um Unico total, todas as
receitas, de um lado, e todas as despesas, de outro. Inibe a generalizacao da pratica



O Vereador e a Camara Municipal 45

dos or¢camentos paralelos, constituindo-se o orcamento num unico documento. N&o
existe, portanto, no ambito da Administragdo Municipal, um orcamento da Prefeitura e
outro orcamento da Cémara. O que na realidade existe como peca formal é o
orcamento do Municipio.

Isto ndo impede, no entanto, que o Legislativo participe do processo de elaboracéo
orcamentaria, formulando os programas que lhe cabe executar para seu
funcionamento e administracdo e encaminhando tais informacdes ao Executivo para
incorporacao a proposta orgcamentaria.

O principio da universalidade determina que todas as receitas e todas as despesas
devem integrar o orcamento. Tem-se, de um lado, a previsdo de todas as receitas, e
de outro, a fixacdo da despesa, ou, em outras palavras, o somatério de todas as
dotacdes destinadas aos oOrgdos do Governo — Prefeitura e Camara — e da
Administracéo, sejam eles pertencentes ao Executivo ou ao Legislativo.

Pelo principio da anualidade, como o nome indica, o orcamento é elaborado e
aprovado para vigorar pelo periodo de um ano. No Brasil o exercicio financeiro
coincide com o ano civil. Isto significa que o exercicio financeiro se inicia em 1° de
janeiro e termina em 31 de dezembro.

Existe, ainda, o principio da exclusividade determinando que a lei de orcamento nédo
podera conter dispositivo estranho a previsdo da receita e fixacdo da despesa, que
sera analisado mais adiante.

Prazos de remessa ao Legislativo
Existe uma sequéncia entre os documentos:
1) Plano Plurianual; 2) Lei de Diretrizes Or¢camentarias; 3) Lei de Orgcamento Anual.

A sequéncia leva o segundo documento a depender do conteudo do primeiro, assim
como o terceiro a depender do que disponha o segundo.

A Constituicdo Federal preceitua, no § 9° do art. 165, que cabe a lei complementar:

“l - dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboracéo e a
organizacao do Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes Or¢camentarias e da Lei
Orcamentaria Anual;

Il - estabelecer normas de gestdo financeira e patrimonial da administracdo
direta e indireta, bem como condi¢cGes para instituicdo e funcionamento de
fundos.”

Os orcamentos publicos ainda se regem pela Lei n® 4.320, de 17 de marco de 1964.
Para preencher a lacuna, no que se refere a prazos de remessa dos projetos de leis
ao Legislativo, foi inserido no art. 35 do Ato das Disposicdes Constitucionais

s e o . .
Transitérias 0 § 2, que assim preceitua:
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§ 2°. Até a entrada em vigor da lei complementar a que se refere o art. 165, § 9°,
| e Il serdo obedecidas as seguintes normas:

| - o projeto de plano plurianual, para vigéncia até o final do primeiro exercicio
financeiro do mandato presidencial subsequente, sera encaminhado até
guatro meses antes do encerramento do primeiro exercicio financeiro e
devolvido para sancéo até o encerramento da sessao legislativa;

Il - o projeto de lei de diretrizes orgamentarias sera encaminhado até oito meses
antes do encerramento do exercicio financeiro e devolvido para sancao até o
encerramento do primeiro periodo da sessao legislativa;

lll - o projeto de lei orcamentéaria da Unido serd encaminhado até quatro meses
antes do encerramento do exercicio financeiro e devolvido para sancao até o
encerramento do primeiro periodo da sesséo legislativa.”

Os dispositivos séo dirigidos ao Governo Federal, mas, por analogia, aplicam-se
também aos Governos Estaduais e Municipais.

Ocorre que, quando da elaboracdo das respectivas Leis Organicas, alguns Municipios
se omitiram na fixac@o de prazos para remessa do plano plurianual, da lei de diretrizes
or¢camentarias e do orgamento anual; outros mandaram aplicar a regra estabelecida no
§ 9° do art. 165 da Constituicdo Federal.

O IBAM entende que, aos que assim procederam, aplicam-se as regras do art. 35, § 2°
do Ato das DisposicBes Transitérias da Constituicdo. Aos primeiros, por analogia, e
aos segundos, por principio geral de direito.

Aqueles Municipios que fixaram datas de remessa diretamente na Lei Organica ou
com fulcro nela, através de lei especifica, devem observar os prazos por eles fixados.

Assim, recomenda-se especialmente aos Vereadores que verifiquem nos seus
Municipios os prazos que foram fixados para a remessa dos projetos de lei de
diretrizes orcamentarias e do orcamento anual ao Legislativo. A rigor, essa
preocupacédo deve ocorrer logo no inicio do ano para o exercicio seguinte. O prazo
para a remessa da LDO é até 15 de abril, o que significa que as metas que se
desejam ver contempladas no orcamento anual do exercicio seguinte devem ser
incluidas no projeto de lei de diretrizes orgcamentarias.

Votacdo do plano plurianual, das diretrizes orcamentarias e do orcamento
Iniciativa

A iniciativa dos projetos de leis do plano plurianual, das diretrizes orcamentarias e do
orcamento é do Executivo, ou seja, a Mesa da Camara ou Vereador, isoladamente ou
em conjunto, ndo podem apresentar projetos nesse sentido.

Apresentado o projeto a Camara, este € encaminhado para apreciacdo e parecer da
Comisséo encarregada de examina-lo, conforme dispuser o Regimento Interno.

Prazos

Os prazos para apreciacdo dos projetos de leis do plano plurianual, de diretrizes
orcamentarias e de orcamento anual sdo os previstos no art. 35, § 29, incisos I, Il e 1ll
do Ato das Disposi¢Bes Constitucionais Transitorias ou na Lei Orgéanica do Municipio,
se esta dispuser sobre 0 assunto.



O Vereador e a Camara Municipal 47

Caso o Legislativo ndo se pronuncie nos prazos previstos, a sessao legislativa ndo
sera encerrada, ou seja, ndo se iniciara o recesso parlamentar.

O ndo cumprimento desses prazos, além de irregularidade, é um gerador de
disfungdes e prejuizos ao sistema de decisao e geréncia da coisa publica.

Emendas

Emendas aos projetos de lei sdo propostas de alteracdo de texto que se encontra em
tramitacdo na Camara Municipal.

A apresentacdo de emenda somente podera ser feita por Vereador, pela Mesa
Diretora ou pelos 6rgaos técnicos da Camara, ou seja, suas comissoes.

Nos projetos de lei, via de regra, o Prefeito ndo pode oferecer emendas. Entretanto, no
caso do orgamento, o art. 166, § 5° da Constituicdo Federal abriu uma excecéo,
permitindo ao Executivo propor modificacdes nos projetos de PPA, LDO e de lei do
orcamento, enquanto nao for iniciada, na Comissao de Or¢camento, a votacdo da parte
Cuja alteracao é proposta.

As emendas oferecidas aos projetos de lei sdo das seguintes espécies:

= supressiva: tem por finalidade suprimir qualquer parte do projeto de lei. Exemplo:
suprimir autorizacdo na lei do orcamento para que o Prefeito possa realizar
operagcdo de crédito por antecipacdo da receita ou para abertura de crédito
suplementar até determinado limite ou, ainda, a eliminacdo de um programa,
projeto ou atividade;

= modificativa: como o préprio nome indica, visa modificar a redacdo de uma
proposicdo sem que isso venha a alterar-lhe substancialmente o conteldo.
Objetiva, sobretudo, tornar mais explicita ou mais clara uma idéia. Veja o seguinte
exemplo, retirado do orgamento de um Municipio:

Funcéo: Saneamento

Subfungéo: Saneamento Bésico Urbano

Programa: Sanear

Subprograma: Saneamento Geral

Projeto: Saneamento de Valas e Corregos. Sanear e
preservar os corregos de Cambé, Muri, Joano,
Aguas Claras e Linddia ................ R$ 36.000,00

A emenda maodificativa, neste caso, poderia ser no sentido de explicar, em
projetos especificos, 0 quanto seria despendido no saneamento e preservagao
dos corregos nomeados, sem alterar o total destinado ao subprograma geral;

= substitutiva: objetiva substituir qualquer parte de uma proposicdo. No exemplo
acima, o projeto Saneamento de Valas e Corregos poderia ser substituido, dentro
do mesmo programa, por outro. Exemplificando:

. Construcdo de 1.000m de galeria pluvial no Distrito de S&o Marcos;

= aditiva: também de acordo com o préprio nome, acrescenta algo a proposicao
original. Tomando-se 0 exemplo acima, admita-se a hipotese de manter-se o
mesmo projeto de Saneamento de Valas e Corregos, no Programa Sanear, mas
acrescentar-se o projeto:

. Construcdo de 1.000m de galerias pluviais no Distrito de Sdo Marcos.
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A apresentacao de emendas a lei de diretrizes orcamentarias e ao orgcamento anual
tem limitacdes impostas pela Constituicdo, conforme se vera a seguir. Portanto, se o
Vereador deseja influir na elaborag¢é@o do programa de Governo que se inicia ndo pode
deixar de emendar o projeto de lei do plano plurianual. A apresentacdo das emendas
ao plano plurianual ndo esta sujeita a nenhuma restricdo constitucional, ressalvadas, é
claro, aquelas fruto de devaneio do seu autor.

Em tese, o projeto de plano plurianual encaminhado pelo Executivo pode ser
modificado pelo Legislativo, conferindo a este, de forma néo explicita na Constituicéo,
o poder de interferir na acdo do Governo Municipal.

Os 88 3° e 4° do art. 166 da Constituicdo Federal preveem que a emenda ao projeto
de lei de diretrizes orcamentérias e ao orcamento sé podera ser aprovada se satisfizer
as seguintes condigdes:

Primeira — as emendas ao projeto de lei de diretrizes orcamentarias tém de ser
compativeis com o plano plurianual. As emendas ao projeto de lei de orcamento
devem ser compativeis com a lei de diretrizes orcamentarias. A hierarquia do plano
plurianual sobre a LDO e desta sobre a proposta de orcamento anual € consagrada
por esta regra.

Assim, ndo podem ser aprovadas emendas que suprimam, modifiquem ou substituam
objetivos e metas fixados no plano plurianual e na lei de diretrizes orcamentarias.

A emenda aditiva ndo sofre de inicio este tipo de restricdo, dependendo do seu
objetivo, mensuracéo e expressdo monetaria, conforme se vera a seguir.

Em principio, essa norma de proibicdo é facil de aplicar. O né gérdio da questédo
ocorre, porém, quando inexistem o plano plurianual e a lei de diretrizes orcamentérias.
De fato, s6 podendo haver compatibilidade ou incompatibilidade entre duas ou mais
coisas quando elas existem, que termo de referéncia se teria para comparar um
projeto novo dentro de um plano? O entendimento tem sido no sentido de que n&o se
aplica o dispositivo da incompatibilidade da emenda quando o Governo néo dispde de
LDO ou plano plurianual, ou de ambos, podendo entdo resultar a aprovacdo de
qualquer emenda, mesmo quando esta seja incoerente com a realidade do Municipio.

Por essa razao, volta-se a insistir na necessidade da existéncia dos dois documentos,
sem 0 que ndo havera acdo planejada. E bom lembrar que a execucdo orcamentaria
estara dependente do que dispuser a LDO.

O segundo requisito minimo para que uma emenda ao orcamento anual venha a ser
aprovada é que indique 0S recursos necessarios para executa-la, admitidos apenas os
provenientes de anulagéo de despesa, excluidas as que incidam sobre:

= as dotagBes para pessoal e seus encargos;
= servi¢o da divida.

A terceira hipétese admitida pela Constituicdo — transferéncias tributarias para
Estados, Municipios e Distrito Federal — ndo diz respeito ao Municipio.

A redacéo do inciso Il do § 3° do art. 166 da Constituicdo Federal remete diretamente,
é claro, para o estudo das emendas do tipo aditivo. O autor da emenda supressiva,
modificativa ou substitutiva geralmente ndo tem necessidade de indicar recursos; pelo
contrario, talvez possa até propiciar anulacdo ou mais racionalidade na utilizacao dos
recursos previstos. Mas, ao apresentar emendas aditivas, provavelmente prop6e
aumento de despesas que ndo poderiam ser contrabalancadas apressadamente com
a idéia de aumento de receitas. Tera entdo de indicar recursos decorrentes da
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rendncia a certos objetivos, de cortes de outros gastos, com a limitagdo de que esses
gastos ndo poderiam ser dotacbes de pessoal nem encargos ou servigco da divida.

Vale notar que as despesas de pessoal e seus encargos incluem:

= vencimentos, adicionais, auxilios, treinamento de recursos humanos,
indenizacbes, diarias, ajudas de custo, horas extras, representacdes,
substituicdes e outras despesas decorrentes de pagamento de pessoal em servico
na entidade e encargos (Fundo de Garantia por Tempo de Servi¢o, contribuicbes
para institutos de previdéncia e outros encargos que a Administracdo devera
atender pela sua condicdo de empregadora e resultantes de pagamento de
pessoal).

O servico da divida quer dizer:

= juros de divida contratada e titulos do Tesouro, descontos e comissdes sobre
titulos do Tesouro, corregdo monetaria sobre operacdes de crédito por
antecipacédo da Receita, bem como aqueles recursos destinados a amortizacdo de
divida contratual.

Este segundo requisito ndo se aplica ao projeto de LDO, que enumera somente as
metas e prioridades da Administracdo Municipal e orienta a elaboracdo do orgamento
anual.

A Constituicao também admite a aprovacdo de emendas que sejam relacionadas:
a) Com a correcdo de erros e omissdes.

A palavra erro pode ser adjetivada de varias maneiras. O erro por vezes pode ter o
sentido de ignoréncia. O erro é a falsa idéia ou o falso sentido que se tem de alguma
coisa. A ignorancia é a falta de conhecimento, revelando falta total de idéia. Pode
haver erro na classificacdo de item de receita, de elemento de despesa, na codificagdo
de programa, projeto ou atividade. Pode também haver erro aritmético, também
chamado erro de calculo, e, em sentido mais amplo, erro de conta.

Este erro, fortuito ou deliberado, ainda é bastante comum, apesar do que dispdem os
arts. 11, 12 e 13 da LRF, principalmente na projecdo da receita, apresentada de forma
superestimada, com igual reflexo na fixacdo da despesa.

Detectado esse tipo de erro, a emenda visando corrigi-lo deve ser feita ha despesa,
que deve ser fixada em termos reais. Explica-se o porqué. A receita € estimada e pode
sofrer, durante a execug¢do orcamentaria, variacdo para mais ou para menos. A
variacdo entre o previsto e o arrecadado pode ser um percentual inexpressivo ou de
grande expressdo. Quando essa variagdo € para mais, surge 0 excesso de
arrecadacao, que pode ser uma fonte de recursos para a abertura de créditos
adicionais. Quando é para menos, e a fixacdo da despesa esta hiperinflacionada,
pode, se durante a execu¢do or¢camentaria ndo houver controle financeiro eficiente,
gerar divida flutuante impagéavel, comprometendo a credibilidade do Municipio e o
comprometimento de receita futura. E bom lembrar que a despesa orcamentaria é
autorizada e durante a execu¢do do orcamento pode ficar aquém da fixacdo, porém
nao além.

Esse tipo de erro era muito comum, independentemente da motivacdo, no periodo de
inflacdo desenfreada. Com a estabilidade da moeda, alguns Municipios continuaram
com a prética de hiperinflacionar a receita e a despesa e quando a Camara emendava
0 or¢camento a questdo desaguava nas barras dos Tribunais através de mandados de
segurangca ou acdes declaratérias de inconstitucionalidade das emendas
apresentadas, gerando prejuizos para a comunidade. Outra razdo que motiva a
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superestimativa da receita e da despesa visa evitar a solicitacdo de crédito
suplementar, nem sempre facil de negociar, principalmente quando o Prefeito ndo tem
maioria ha Camara. Acredita-se que tal pratica tenha diminuido, ap6s a vigéncia da
LRF.

Uma forma de diagnosticar se a receita esta superestimada é comparar a arrecadacao
do exercicio em curso, através dos balangos mensais da execugdo orgamentaria, com
a projecao da receita constante da proposta orcamentéria.

Essa tarefa ndo é espinhosa nem complicada num regime de moeda estavel, porém
de dificil execug&do numa inflagdo galopante.

H& um principio das ciéncias atuariais que enuncia: o que € constante no passado é
provavel no futuro.

Quando for diagnosticado que a receita esta superestimada, a despesa deve ser
deflacionada na mesma propor¢cdo. A emenda a ser apresentada deve ser
modificativa. A previsdo original da receita deve permanecer intacta, o que ndo tem a
menor importancia. Essa emenda deve demonstrar diferenca entre a receita e a
despesa que se denomina superavit. Esse valor deve ser classificado como receita de
capital, conforme o0 § 2° do art. 11 da Lei n® 4.320/64, porém né&o se constituird em
item de receita orcamentaria, segundo determina o § 3° do mesmo artigo. Essa
operacdo €, por assim dizer, artificio para que essa diferenca ndo seja computada
duas vezes.

Outra solucéo é, se assim for de desejo do Legislativo, classificar essa diferenca como
reserva de contingéncia, normatizada pelo art. 5°, 1ll, da LRF. E uma quantidade de
recursos ndo comprometidos para a abertura de créditos suplementares e especiais.

A omiss&o exprime a auséncia de alguma coisa. E o que nao foi feito, o que se deixou
de fazer, o que foi desprezado ou n&o foi mencionado. E a lacuna.

E possivel que a proposta orcamentaria tenha deixado de considerar, por exemplo, um
item de receita: destinacdo de dotacdo para custeio de servico anteriormente criado,
para pagamento de encargos da divida contratada, a inclusdo de projeto prioritario
integrante da Lei de Diretrizes Orgamentarias ou o0 estabelecimento de metas a serem
alcancadas e outras hipoteses.

Nestes casos a emenda sera aditiva, preenchendo a lacuna da proposta orgamentaria.
b) Com dispositivos do texto do projeto de lei.

Aqui abre-se espaco para mencionar o principio da exclusividade, mencionado no art.
165, § 8° da Constituicdo. O principio da exclusividade proibe a inclusdo na lei
or¢camentaria de dispositivo estranho a previsao da receita e a fixacdo da despesa. Isto
significa que a lei de orcamento nao deve conter matéria dispondo sobre pessoal,
tributos, servicos publicos ou outro qualquer dispositivo que ndo seja previsdo da
receita e fixacdo de despesa. E comum o Legislativo incluir disposicdes sobre a
execucédo orcamentaria, o que é inconstitucional, motiva a aposicao de veto — as vezes
rejeitado — e obriga a proposicao de acdes judiciais.

O principio da exclusividade admite duas excecfes: a autorizacdo para a abertura de
créditos suplementares e a contratacdo de operacBes de crédito, ainda que por
antecipacdo da receita, nos termos da lei.

Essas excecdes objetivam a economia processual. No caso dos créditos
suplementares, aqueles destinados a reforco de dotagdo orcamentaria, a autorizagcdo
prévia é o reconhecimento de que determinada dotacdo pode ter sido subestimada,
fato bastante plausivel quando se fazem projecdes ou praticas idénticas, ndo se
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justificando a solicitacdo especifica para cada caso, o que implica retrabalho, do
Executivo e do Legislativo. Essa autorizagdo deve corresponder a um percentual da
despesa total. Nao ha limite, porém é bom lembrar que néo se justificam percentuais
elevados, acima de 40%, conforme ja se verificou em passado recente. A Camara nao
esta obrigada a conceder essa autorizacdo, as demais também ndo, mas né&o
conceder autorizagdo alguma é no minimo demagogia.

As operacgdes de crédito sdo de duas espécies. A primeira é de longo prazo e seu
montante ndo pode exceder o previsto para as despesas de capital (CF, art. 167, II).
Esse tipo de operacéo se assemelha aquelas para financiamento de alguma atividade,
tal qual a realizada pelas pessoas fisicas e juridicas perante as instituicdes financeiras.
E uma operacdo orcamentaria.

A segunda — dai a expresséo ainda que, no Texto Constitucional — sdo operacdes de
crédito de curto prazo denominadas por antecipacdo da receita. Isto €, o0 Municipio tem
a expectativa ou a certeza de realizacao de receita a curto prazo e faz um empréstimo
antecipando o seu ingresso. Assemelha-se ao caso do individuo que faz um vale junto
ao empregador para pagar no fim do més ou se utiliza do crédito especial de sua conta
bancaria, ou do comerciante que recorre ao banco descontando duplicata.

No jargdo do meio financeiro, essa operagdo € conhecida como ARO — Antecipagéo
de Receita Orcamentaria, atualmente regulamentada pelo art. 38 da LRF, e deve ser
liguidada até trinta dias apo6s o encerramento do exercicio financeiro, excetuadas
aquelas contratadas no ultimo ano do mandato do Chefe do Poder Executivo, que
deverdo ser liguidadas até trinta dias antes do encerramento do exercicio — 30 de
novembro.

As emendas permitidas sdo dos seguintes tipos ou espécies:

= supressiva: quando o projeto de lei de orgamento contempla matéria estranha a
previsdo da receita ou fixacdo da despesa; para retirar a autorizacdo para a
abertura de créditos suplementares e operacdes de crédito;

= modificativa: se o objetivo for aumentar ou diminuir o montante original do projeto
de lei do orcamento ou corrigir algum outro dispositivo do projeto;

= aditiva: se, por exemplo, na proposta orcamentaria consta um montante de
receita que devera ser obtida através de operacdo de crédito, cujo autorizacao
prévia foi omitida pelo Executivo e o Legislativo haja por bem autoriza-la
previamente.

Aprovacao, rejeicdo, sancao, veto e promulgacdo do orcamento

Os projetos de orcamento publico tramitam no Legislativo como os demais projetos,
embora o Regimento Interno possa conter dispositivos especificos. Concluido o
trabalho das ComissGes da Camara encarregadas de examinar os projetos de lei,
estes sdo enviados a Plenério para aprovacao ou rejeicao. Uma vez aprovado, com ou
sem emendas, o projeto ainda ndo constitui lei propriamente dita, tendo de percorrer
as fases finais do processo legislativo. O préximo passo é ser enviado ao Prefeito para
sancéo ou veto.

A sanc¢éo do Prefeito, que significa a sua concordancia ou aquiescéncia com o texto
aprovado pela Camara, podera ser tacita ou expressa. A sancado é tacita se no prazo
de 15 dias uteis a contar do recebimento do autégrafo do projeto de lei o Prefeito nédo
se pronunciar. O siléncio ou a omissao do Prefeito implica a aceitacdo do projeto de lei
tal qual foi aprovado pela Camara. A sancao é expressa quando o Prefeito manifesta
sua vontade admitindo o projeto no todo ou em parte. A parte ndo aprovada é vetada.
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O veto é a discordancia do Prefeito no todo ou em parte com o projeto de lei. Essa
discordancia ndo € imotivada. Para vetar qualquer dispositivo de projeto de lei, o
Prefeito devera expor suas razGes e estas s6 podem ser de duas naturezas. A
primeira razao diz respeito ao conteudo juridico do projeto de lei, quando viola preceito

constitucional.

Exemplificando, imagine-se que a Camara inadvertidamente tenha aprovado emenda
ao projeto de lei de orcamento modificando a tabela de vencimentos dos servidores
municipais. A Constituicdo proibe a inclusdo de dispositivo estranho a previsdo da
receita e fixacdo da despesa. Tabela de vencimentos é matéria estranha ao orcamento
e portanto deve ser vetada por inconstitucionalidade.

O segundo argumento para aposi¢do de veto ocorre quando o Prefeito julga o projeto
no todo ou em parte contrario ao interesse publico. Os argumentos para o veto podem
ser técnicos ou eminentemente politicos, competindo ao Prefeito apresentar as razfes
que justifiguem a sua atitude.

Independentemente dos argumentos apresentados pelo Prefeito, o veto deve ser
comunicado a Camara no prazo de 48 horas.

Aposto o veto, seja ele total ou parcial, o texto vetado é encaminhado para reexame a
Camara que, no prazo de 30 dias, acatara ou ndo as razfes expostas pelo Prefeito.
No primeiro caso ha a manutencao do veto, no segundo a sua rejeicdo. Se no prazo
de 30 dias a Camara ndo se manifestar, a apreciagdo do veto sera incluida na ordem
do dia da sesséo imediata, suspendendo-se a apreciacdo de qualquer outro tipo de
proposicao pelo Plenario, exceto as matérias de que trata o art. 62, paragrafo Unico da
Constituicdo Federal.

O veto nao restaura a redacédo original, assim como sua manutencdo néo restabelece
matéria suprimida ou modificada pela Camara.

Em relacdo a veto aposto a lei de orcamento, deve-se considerar as seguintes
situacgdes:
= vetos relacionados com o texto do projeto de lei:
- nesta hipétese se aplicam as regras acima descritas;
= veto a programa, projeto ou atividade constante dos anexos ao orgamento:

- neste caso também se aplicam as regras acima, com uma particularidade: os
recursos destinados ao programa, projeto ou atividade vetados ficardo
disponiveis para a abertura de crédito suplementar ou especial, conforme o §
8° do art. 166 da Constituicao;

= veto total a Lei de Orgcamento:

- a hipotese é esdrixula, mas juridicamente viavel. O veto total, se mantido,
assemelha-se a rejeicdo do projeto de lei do orcamento cujas consequéncias
serdo examinadas a seguir.

O veto aplicado a lei do plano plurianual ou a lei de diretrizes orcamentérias segue as
regras comuns aos demais projetos de leis.

A promulgacédo é ato praticado pelo Prefeito, pelo Presidente da Camara, ou, ainda,
pelo Vice-Presidente da Camara, que atesta a existéncia da lei formalmente acabada
a fim de que possa ser executada.

Como se viu nos casos de sangdo tacita, cabe ao Presidente da Camara promulgar a
lei. N&o o fazendo, a obrigacéo é do Vice-Presidente da Camara. O mesmo raciocinio
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se aplica a matéria vetada e cujo veto foi rejeitado pela Camara. Se o Prefeito
sancionou a lei dentro do prazo, a promulgacao € ato continuo. Veja-se, a respeito, o
capitulo deste livro dedicado ao processo legislativo.

Caso o orgcamento seja rejeitado pela Camara, o Prefeito podera efetuar as despesas
de custeio e outras decorrentes de contratos anteriormente assinados. As despesas
novas deverdo ser autorizadas atraves de créditos especiais ao longo do exercicio. A
inexisténcia de orcamento nao impede o Municipio de lancar e arrecadar os tributos e
outras receitas.

Transparéncia da gestao fiscal

Por forga do principio constitucional da publicidade, a transparéncia € considerada
elemento primordial da gestao fiscal responsavel, com enfoque na divulgacdo das
contas publicas.

Neste sentido, a Lei Complementar n°® 131, de 27 de maio de 2009, acrescentou
dispositivos a Lei Complementar n® 101/00 (LRF), com objetivo de determinar a
disponibilizacdo, em tempo real, de informacbes detalhadas sobre a execucédo
or¢camentaria e financeira da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
promovendo a transparéncia da gestéo fiscal através da ampla divulgacdo de tais
dados.

A transparéncia fiscal, portanto, esta prevista nos artigos 48, 48-A e 49 da LRF, tendo
como principais instrumentos os planos, orcamentos e lei de diretrizes orcamentérias;
as prestacdes de contas e o respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da
Execucdo Orcamentaria e o Relatorio de Gestdo Fiscal; e as versdes simplificadas
desses documentos.

Outro aspecto importante inserido pela LC n°® 131/09, foi a institucionalizagdo do
chamado orcamento participativo. O paragrafo Unico, inciso |, do art. 48 dispde que a
transparéncia sera assegurada mediante incentivo a participacdo popular e realizagédo
de audiéncias publicas, durante os processos de elaboracao e de discussédo do PPA,
da LDO e da LOA.

A transparéncia fiscal também devera ser assegurada através da ampla divulgagéo
das informac0es, inclusive em meios eletrbnicos de acesso publico, bem como pela
adocdo de sistema integrado de administracdo financeira e controle que atenda ao
padrdo minimo de qualidade, e os requisitos minimos de contabilidade e de
seguranca.

Em conformidade & LRF, o Decreto n° 7.185/10 definiu o padrdo minimo de qualidade
do sistema integrado no ambito de cada ente da Federacao e a Portaria n° 548/2010
do Ministério da Fazenda estabeleceu os requisitos minimos de contabilidade e de
seguranca, adicionais aos previstos no referido decreto.

Quanto a indicacdo das prestacdes de contas e o respectivo parecer prévio como
instrumento de transparéncia da gestdo fiscal, dispbe a LRF que as contas
apresentadas pelo Chefe do Poder Executivo ficardo disponiveis, durante todo o
exercicio, na Camara Municipal e no érgdo técnico responsavel pela sua elaboracao,
para consulta e apreciacdo pelos cidadaos e instituicdes da sociedade (LRF, art. 49).

A fim de assegurar o cumprimento de tais determinacbes, o art. 73-B da LRF
estabeleceu os seguintes prazos:

= Para os Municipios com mais de 100.000 (cem mil) habitantes: 28 de maio de
2010;
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= Para os Municipios que tenham entre 50.000 (cinquenta mil) e 100.000 (cem mil)
habitantes: 28 de maio de 2011,

= Para os Municipios que tenham até 50.000 (cinquenta mil) habitantes: 28 de maio
de 2013.

Assim, desde maio de 2013 tornou-se obrigatorio a todos os Municipios brasileiros o
cumprimento das exigéncias previstas na LC n° 131/09 e no Decreto n° 7.815/10.

Por consequéncia, os entes que néo disponibilizarem suas informa¢des orgamentarias
e financeiras nesses prazos estardo proibidos de receber transferéncias voluntarias
enquanto perdurar essa irregularidade.

Ressalte-se que qualquer cidad&o, partido politico, associagdo ou sindicato é parte
legitima para denunciar ao respectivo Tribunal de Contas e ao 6rgdo competente do
Ministério Publico o descumprimento das prescricfes estabelecidas.

Dessa forma, a transparéncia fiscal se consagra como importante ferramenta de
fiscalizagdo da Administragdo Pdublica, constituindo mecanismo de combate a
corrupgéo, buscando estimular os administradores a agirem com responsabilidade e
contribuindo para o fortalecimento da gestao fiscal.
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CAPITULO VI*2
PROCESSO LEGISLATIVO

Conceito

Processo legislativo é o conjunto de normas a serem seguidas pelo Legislativo e pelo
Executivo na formacdo das leis. Essa definicdo pode ser melhor entendida pela
reproducéo dos conceitos emitidos por alguns especialistas. Para os citados, processo
legislativo é:

“... 0 conjunto de atos processuais que regula a elaboracdo dessas normas

juridicas — sua criagéo, modificacéo ou revogacdo™?.

Ou entao:

o0 conjunto de atos (iniciativa, emenda, votacdo, sanc¢do, veto)
realizados pelos oOrgdos legislativos visando a formacdo das leis
constitucionais, complementares e ordindrias, resolucbes e decretos
legislativos™*.

Os principios gerais do processo legislativo encontram-se na Constituicdo Federal e

aplicam-se aos Estados e Municipios. Entretanto, cabe adaptar as normas

constitucionais para essas esferas de Governo, o que, no caso do Municipio, constitui
matéria de sua Lei Organica, juntamente com o Regimento Interno da Camara

Municipal. Deve ser examinada, ainda, a Lei Complementar n°® 95, de 26/02/98,

alterada pela Lei Complementar n® 107, de 25/04/01, que disp8e sobre a elaboracao,

redacdo, alteracdo e consolidacdo das leis, embora ndo se aplique integralmente ao

Municipio.

Neste capitulo, interessa apenas o estudo dos principios e normas de formacéo da lei
municipal.

Iniciativa das leis

A iniciativa € o ato pelo qual se propde ao Legislativo a criagdo de uma lei. Em sendo
manifestacdo de vontade, emanada de autoridade competente, deve ser sempre ato
escrito. O instrumento da iniciativa € o proprio projeto a ser submetido a apreciacao do
Plenério.

A iniciativa pode ser geral e reservada. A primeira é a regra, da qual esta Ultima é a
excecao.

Iniciativa geral e reservada

A iniciativa é geral quando, concorrentemente, o Prefeito, qualquer Vereador, qualquer
Comissdao da Camara ou os cidadaos podem submeter ao Legislativo determinado
projeto. Sera reservada, se da competéncia privativa do Prefeito, ou se apenas os
membros da Camara puderem exercé-la.

Pelo disposto na Constituicdo Federal (art. 61, § 1°, 1), é da competéncia privativa do
Chefe do Poder Executivo a iniciativa das leis que disponham sobre:

2 Este capitulo foi revisto e atualizado por Marcos Flavio R. Gongalves, consultor do IBAM.

¥ AGUIAR, Joaquim Castro e GONCALVES, Marcos Flavio R. O Municipio e o Processo
legislativo. Rio de Janeiro: IBAM, 2008, p. 71.

1 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 92 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1993, p. 458.
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= criagdo de cargos, fungcdes ou empregos publicos na administracdo direta e
autarquica ou aumento de sua remuneracao;

= servidores publicos, seu regime juridico, provimento de cargos, estabilidade e
aposentadoria;

=  criacdo, estruturacao e atribuicbes das entidades e 6rgdos da Administracéo.

Nas trés hipoteses mencionadas, a iniciativa das leis é privativa do Prefeito, posto que
se trata de principio constitucional decorrente do principio da separacdo dos Poderes
(CF, art. 2°), como ja decidiu reiteradamente o Supremo Tribunal Federal (vide ADIn
872-2-RS, Rel. Min. Sepulveda Pertence — DJU de 06.08.93, p. 14.092; ADIn n°® 1.353-
0 — Rel. Min. Mauricio Corréa — DJU de 22.11.97, sec¢éo |, p. 38.759; Peti¢cdo n°® 1.623-
1 — DJU de 14.12.98, secdo I-E, p. 24, entre outras decisdes). H4 ainda a reserva
dada ao Executivo pelo art. 165 da Carta Magna, segundo o qual as leis orcamentéarias
sdo de sua iniciativa privativa.

De conformidade com a Constituicdo, deixou de ser reservada ao Executivo a iniciativa
de leis que autorizem, criem ou aumentem a despesa publica. Os projetos de leis
nesse sentido tornaram-se de iniciativa geral, muito embora s6 possam ser propostos
se atendidas determinadas disposicoes.

Para o Legislativo, a Constituicdo reservou a competéncia para propor projetos de leis
fixando os subsidios do Prefeito, do Vice-Prefeito, dos Secretarios Municipais e dos
Vereadores, conforme estabelece a Emenda Constitucional n° 19, observada ainda a
Emenda Constitucional n® 25/00. Ja a criacao, transformacédo e extingdo dos cargos,
empregos ou fungbes da Camara, serdo objeto de resolucdo, ndo se submetendo,
portanto, a sancéo ou veto do Prefeito.

A fixacdo da remuneracdo desses cargos, empregos e fun¢des, por outro lado, se faz
por lei de iniciativa do proprio Legislativo, por forca da Emenda Constitucional n°®
19/98.

Outros projetos podem ser iniciados tanto pelo Prefeito, quanto por qualquer Vereador
ou Comissdo da Camara ou ainda pela populacdo, neste caso observados certos
requisitos. Trata-se, assim, de iniciativa geral.

Iniciativa vinculada
Lecionam Castro Aguiar e Marcos Flavio R. Goncalves:

“A apresentacdo do projeto de lei a Camara é, em regra, facultada ao
titular da iniciativa. Significa dizer que o Prefeito ndo estaria obrigado a
enviar a Camara, em determinado periodo, projetos de leis sobre as
matérias de sua iniciativa privativa. A competéncia para a iniciativa das leis
gue criem cargos na Prefeitura é privativa do Prefeito. Ainda que a
Administragdo Municipal esteja realmente necessitando da criagdo de mais
cargos, o Prefeito ndo estaria obrigado a iniciar leis nesse sentido, ficando
a seu critério a escolha do momento para fazé-lo.

Entretanto, como excec¢do e ndo como regra, por forca de previséo legal ou
constitucional, a apresentacdo de determinados projetos deixa de ser
facultativa, tornando-se obrigatéria, em periodos previamente
estabelecidos. Nestes casos, o titular da iniciativa ndo possui liberdade
para iniciar ou ndo a lei, nem para escolher liviemente a época de fazé-lo.
Estara obrigado a remeter o projeto a Camara, nos prazos ditados por
normas legais ou constitucionais, embora esteja praticamente livre quanto
a predeterminacdo dos interesses que deseje sejam regulamentados. Os
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doutrinadores tém usado a expressdo iniciativa vinculada, quanto aos

projetos de apresentacdo obrigatéria™.

Os projetos de leis do plano plurianual, das diretrizes orcamentarias e do orcamento
anual serdo enviados pelo Prefeito Municipal @ Céamara nos termos da Lei
Complementar n°® 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), conforme tratado em
outro capitulo desta publicagdo. Neste caso, esta-se diante de iniciativa vinculada e ao

mesmo tempo privativa.
Iniciativa popular

A Constituicdo de 1988 admite a iniciativa de projetos de lei por parte da populacdo
gue sejam de interesse especifico do Municipio, da cidade ou de bairros, pela
manifestacdo de, pelo menos, cinco por cento do eleitorado (art. 29, XIlIl). E o que se
chama de iniciativa popular, porque € o proprio povo que oferece a Camara o projeto,
visando a sua transformacéo em lei.

N&o pode ser de iniciativa popular matéria de iniciativa privativa do Prefeito, nem
aquelas reservadas a Camara.

Anteprojeto e projeto

O anteprojeto é o estudo preliminar que se faz para a elaboracdo do projeto. E,
portanto, o esbogo do projeto.

Antes de dar-se forma a um projeto de lei, convém estudar as normas a serem
formuladas, de sorte que se atenda ao objetivo visado. Esse estudo inicial, que servira
de base ao projeto, constitui o anteprojeto.

O anteprojeto ndo é ainda o projeto, embora possa ter, ou tenha de fato, a forma
deste. Qualquer pessoa pode ser encarregada de elaborar um anteprojeto. Nao se
inicia com isso o processo legislativo, que é desencadeado com a apresentagédo do
projeto por alguém gque tenha competéncia para fazé-lo, conforme viu-se no estudo da
iniciativa.

O projeto de lei é a proposta escrita e articulada de um texto, submetido a apreciacao
da Céamara, para discussdo, votacdo e, se for o caso, conversdo em lei. A
apresentacdo do projeto a Camara desencadeia o processo legislativo e s6 podera ser
feita por quem tenha competéncia para a iniciativa.

Controle da tramitacéo

A tramitacdo dos projetos de leis e de outros atos deve pautar-se conforme as normas
constitucionais, legais e regimentais pertinentes a questao.

Um controle inicial deve merecer a atencdo de todos quanto a competéncia da
Céamara para tratar da matéria que € objeto da proposicao. De inicio, deve-se observar
que a Camara s6 pode deliberar sobre assuntos de competéncia municipal e, nessa
faixa, somente deve atuar no circulo que lhe foi reservado. Deste modo, a Presidéncia
da Mesa deve deixar de receber qualquer proposicdo que verse sobre assuntos
alheios a competéncia da Camara (por ndo ser matéria ou da competéncia do
Municipio ou da competéncia do proprio Poder Legislativo). O Regimento Interno deve
cuidar disso, ditando ao Presidente da Casa o comportamento a adotar ou o caminho
a seqguir.

!> Citado, p.132.
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Outra hip6tese de vicio da proposi¢céo é o da incompeténcia do seu autor. Se o titular
de iniciativa e apresentacdo do projeto o detém de modo privativo, ndo deve ser
tolerada a usurpacao dessa competéncia por outrem.

Alguns Regimentos Internos especificam outras hipoteses em que a Presidéncia
deixard de receber a proposicdo, como aquela que delega ao Poder Executivo
atribuic6es privativas da Camara. Outros 6rgdos que controlam a tramitacdo das
proposicdes sdo as Comissfes. A Comissdo de Justica e Redacgdo, ou equivalente,
fara exame e emitir4 parecer sobre a legalidade e constitucionalidade do projeto. Essa
Comissao observa, portanto, se o projeto se coaduna ou se choca com normas
juridicas superiores.

As Comissdes Técnicas permanentes, ou as Especiais que se formem, examinam o0s
detalhes técnicos e o interesse publico das proposi¢des que lhes sédo distribuidas.

Urgéncia

O Prefeito podera solicitar urgéncia para apreciacdo de projetos de sua iniciativa. Se,
neste caso, a Camara ndo se manifestar em até 45 dias sobre a proposi¢ao, sera esta
incluida na ordem do dia, sobrestando-se a deliberagdo quanto aos demais assuntos,
para que se ultime a votacdo. Desse modo, as delibera¢cdes ficam suspensas, até que
se delibere sobre o projeto em regime de urgéncia.

A Lei Organica do Municipio pode determinar prazo menor do que 45 dias para
manifestacdo da Camara sobre tais projetos de urgéncia. Convém salientar, todavia,
gue esses prazos ndo correm nos periodos de recesso do Legislativo nem se aplicam
aos projetos de coédigo. Parte-se do pressuposto de que os projetos codificados
exigem estudos mais acurados, maior cuidado no seu exame e ndo devem ficar
sujeitos a prazos de apreciacao.

Codificacdo € o nome dado a elaboracdo sistematizada dos diversos principios e
normas pertinentes a determinada matéria, em certo ramo do Direito, como o0s
relativos ao Cddigo de Obras, Codigo Tributario, Codigo de Posturas, Estatuto dos
Servidores etc. O Executivo ndo pode solicitar prazo para apreciacio desses projetos.

Medidas provisérias

A Constituicao criou um novo instituto, a medida provisoria, que veio substituir — em
termos — o decreto-lei editado pelo Presidente da Republica. Importante registrar que
tais medidas foram reservadas ao Chefe do Executivo federal.

Em relacdo aos Prefeitos e Governadores, havia decidido o Superior Tribunal de
Justica que “a medida proviséria, inspirada nos ‘provvedimenti provvisori’ da Italia, é
privativa do Presidente da Republica (Constituicdo, art. 62 c/c art. 84, XXVI). O
Governador e o Prefeito ndo podem expedi-la” (Recurso Especial n° 78.425 RS, DOU
de 08/09/97).

Em 2002, porém, o Supremo Tribunal Federal — STF, julgando a A¢do Direta de
Inconstitucionalidade n° 425-5, entendeu que os Estados podem adotar a medida
proviséria no seu processo legislativo, desde que prevista na respectiva Constituicao.

Nesse passo, pode também o Municipio expedir medidas provisérias desde que a Lei
Orgéanica contenha previsdo nesse sentido. As hipéteses de edicdo deverdo ser as
mesmas indicadas na Constituicdo Federal, ou seja, desde que haja relevancia e
urgéncia, descabendo o seu uso indiscriminado.
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Quorum

s

Numa definicdo simples, quorum € o numero de individuos presentes numa
assembléia, necessario para o seu funcionamento ou votacdo. Na Camara Municipal
ocorre a exigéncia de quorum, o que vale dizer que existe um nimero minimo de
Vereadores que deve estar presente para que o funcionamento ou a votacdo seja
vélida.

Note-se que ha um quorum para funcionar e outro para votar. Salvo disposicdo em
contrario da Constituicdo, as deliberacdes da Camara serdo tomadas por maioria de
votos, presente a maioria de seus membros (CF, art. 47).

Maioria
Existem varios tipos de maioria, como se demonstrara a seguir:

Maioria simples — é representada pelo maior nimero de votos dos Vereadores
presentes a sessao. Por isso, diz-se também ser esta uma forma de maioria ocasional
ou relativa, porque é extraida do nimero de Vereadores que se encontram no
Plenario; ndo €, portanto, prefixada. Se estiverem presentes seis Vereadores, a
maioria simples sera de quatro; se sdo nove Vereadores presentes, a maioria simples
sera de cinco. Assim, a maioria simples varia de acordo com o nimero de Vereadores
presentes a sesséao.

Maioria absoluta — corresponde ao namero inteiro imediatamente superior a metade do
namero de Vereadores que compdem a Camara. Muitas vezes é dada como sendo a
“metade mais um”. Essa afirmacdo seria valida se o nimero de Vereadores fosse
sempre par. Sendo impar, ndo é exata e a primeira definicdo é mais correta. A maioria
absoluta esta, por conseguinte, ligada a composicdo da Camara, mais do que a
presenca. Se uma Camara possui 11 Vereadores, sua maioria absoluta sera
invariavelmente seis, quer apenas seis Vereadores tenham comparecido a reunido,
quer todos os 11. A maioria absoluta é fixa, ndo varia.

Maioria de 2/3 — outra forma de maioria, também fixada em razdo ao ndimero de
Vereadores que compdem a Camara. Significa a opinido de quase a totalidade dos
Vereadores, perto da unanimidade. Em uma Camara composta de 15 Vereadores, a
maioria de 2/3 serd sempre igual a 10, ou seja, sAo necessarios 0s votos desse
namero minimo de Vereadores para que a matéria seja aprovada.

Como se viu, a maioria absoluta e a maioria de 2/3 s&o calculadas em relacdo ao
nimero total de Vereadores da Camara.

Emendas

Emenda é a “proposta de direito novo como modificacdo do direito novo ja proposto”
(segundo a definicdo de Manoel Gongalves Ferreira Filho). A emenda é uma correcdo
formulada a dispositivo de uma proposi¢cao. Propor uma emenda €, portanto, propor
modificacdo ao projeto em tramitacgao.

O poder de emendar é reservado apenas a Cémara. Somente os Vereadores,
conjunta ou isoladamente, inclusive a Mesa e as Comissfes, possuem a faculdade de
apresentar emenda.

Deve-se observar, todavia, que o Vereador ndo tem o poder de emendar a proposta
de lei, mas apenas o direito de propor emenda. O poder de emendar, ou seja, de
aprovar o proposto, é do Plenario da Camara e, em alguns casos, de suas Comissoes.
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O Prefeito ndo pode propor emendas. A afirmacdo de que essa possibilidade é
reservada a Camara significa também dizer que o Prefeito ndo pode alterar nem os
seus projetos.

Pode, entretanto, ocorrer a hipotese de o Prefeito, depois de ter enviado mensagem
contendo projeto de lei, sentir a necessidade de introduzir acréscimos na sua
proposicao inicial. Nesse caso, deve fazer uma mensagem aditiva, encaminhada ao
Presidente da Céamara, justificando a medida. Pelo seu proprio nome — mensagem
aditiva —, percebe-se que s6 pode haver acréscimo de dispositivos a proposicao inicial,
nao podendo ocorrer supressao ou substituicdo de dispositivos. Assim, para realmente
modificar o projeto, o Prefeito terd de retira-lo e reapresenta-lo, j& contendo, entéo, a
reformulacéo pretendida. Quanto aos projetos que néo sdo de sua iniciativa, o Prefeito
nao tem sequer a prerrogativa de enviar mensagem aditiva.

Ja se pode concluir qgue o poder de emendar ndo acompanha o poder de iniciativa. O
Prefeito tem competéncia reservada para iniciativa de certos projetos de lei, como se
viu antes, e ndo detém o poder de emendar tais projetos, mas tem tdo somente a
faculdade de enviar mensagens aditivas.

E da competéncia privativa do Prefeito a iniciativa de leis que disponham, por
exemplo, sobre criacdo de cargos, fungbes ou empregos na Prefeitura e autarquias
municipais. Entdo, se a Camara nao pode iniciar o projeto, poderd emenda-lo?

Muito se discutiu, outrora, essa questdo. A Constituicdo, todavia, ndo proibe emendas
aos projetos de iniciativa privativa do Executivo, desde que ndo haja aumento da
despesa prevista (art. 63, 1), ressalvada a hip6tese a seguir.

As emendas ao projeto de lei do orcamento anual e aos projetos que o modifiquem
somente podem ser aprovadas caso (CF, art. 166, § 3°):

| - sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes
orcamentarias;

Il - indiguem 0s recursos necessarios, admitidos apenas 0s provenientes
de anulacdo de despesa, estando excluidas as emendas que incidam
sobre:

a) dotacbes para pessoal e seus encargos;
b) servico da divida;
[l - sejam relacionadas:
a) com a correcao de erros ou omissdes; ou
b) com os dispositivos do texto do projeto de lei”.

As emendas ao projeto de lei de diretrizes orcamentarias ndo poderdo ser aprovadas
gquando incompativeis com o plano plurianual.

Como se V&, pouquissimas séo as restricdes a emendas. Se o projeto for de iniciativa
privativa do Prefeito, ndo pode haver emenda que aumente a despesa prevista, porém
pode haver emenda que a diminua, ressalvadas as hipoteses das leis orgamentérias.
As emendas serdo aceitas somente se estiverem dentro das limitacdes mencionadas.
Se o projeto ndo comporta emendas que resultem em aumento de despesa, emenda
nesse sentido ndo sera aceita.

No processo legislativo, existem regras basicas que devem ser atendidas para que a
Céamara Municipal, através do seu Plenario, possa deliberar validamente. Todas as
regras sobre quorum, votacédo, prazo etc. sdo muito importantes. A Lei Organica do
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Municipio especifica, de acordo com as condicbes locais, os detalhes dessas
questodes.

Rejeicdo ou aprovacao do projeto

Submetido o projeto a deliberacdo da Camara, esta podera aprova-lo ou rejeita-lo. O
projeto de lei ndo ha de ser necessariamente aprovado. Se o Plenario da Camara nao
concorda com os termos da proposicao, sobretudo quanto a assuntos que ndo possam
ser objeto de emendas, poderd votar em contrario a sua aprovacdo, deixando de
transformar o projeto em lei.

Apbs o processo normal de discussao e votagcdo, uma das trés hipéteses configura-se:

1. o0 projeto € aprovado integralmente;
2. 0 projeto € aprovado com emendas;
3. 0 projeto é rejeitado.

O projeto rejeitado é o projeto repelido, desaprovado em votagdo. O projeto que nao
recebe a votacdo da maioria exigida é tido como rejeitado. Se 0 projeto € aprovado
pela Camara e vetado pelo Prefeito, e se a Camara mantém o veto, o projeto é tido
como rejeitado. Os projetos rejeitados, inclusive os ndo sancionados (com o veto
mantido), sédo arquivados.

A matéria constante de projeto de lei rejeitado somente pode ser objeto de novo
projeto, na mesma sessao legislativa, mediante proposta da maioria absoluta dos
membros da Cémara. Corresponde a sessdo legislativa aos trabalhos da Camara,
durante um ano (a sessdo legislativa € dividida em dois periodos, em que se
entremeia o recesso de julho).

O projeto ndo ha de ser necessariamente aprovado, ou pode ser aprovado com
emendas. De qualquer modo, a aprovacao pela Camara é condicdo essencial para o
projeto vir a se transformar em lei. Observe-se que o projeto aprovado pela Camara
ainda n&o é lei. E tAo somente um “projeto de lei aprovado”, que ainda n&o percorreu
todas as etapas necessérias do processo legislativo.

Sancéo

Aprovado o projeto de lei pelo Plenario da Camara, ele sera remetido ao Prefeito que,
aquiescendo, o sancionara. A sancdo traduz a aprovagdo do Executivo ao projeto,
aprovacao gque pode ser expressa ou tacita. Sera expressa se manifestada através da
aposicao da assinatura do Prefeito ao original preparado para votacdo, denominado
autografo. Sera tacita se ele ndo vetar nem sancionar, permanecendo omisso, até
decorrer o prazo previsto para sua manifestacao.

A sancao, sob qualquer de suas formas, é que transforma em lei o projeto aprovado
pela Camara Municipal. Quando o Prefeito sanciona, esta ao mesmo tempo
promulgando a lei. A nova lei devera, entdo, ser publicada.

O Prefeito tem prazo para sancionar (“aprovar”) o projeto ou para veta-lo (“rejeitar”), no
todo ou em parte. Esse prazo é de 15 dias Uteis, decorrido o qual o siléncio importa
em sancdo. Dessa forma, a auséncia de sancdo e de veto ndo faz caducar o projeto,
mas o transforma em lei, porque a omisséo € uma forma silenciosa de sancao.

Veto

Assim como o Prefeito pode sancionar o projeto, pode igualmente veta-lo. Concretiza-
se a rejeicdo no veto, que € a recusa de sanc¢do a projeto aprovado pela Camara.
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Essa recusa, porém, tera de ser fundamentada. Dois sdo as razfes constitucionais
para aposicdo de veto: a inconstitucionalidade e a inconveniéncia ao interesse publico.

O projeto pode ser vetado por inconstitucional, ou seja, por ferir, direta ou
indiretamente, preceito da Constituicdo. A Constituicdo é a lei fundamental ou
suprema; por isso, qualquer norma ou ato federal, estadual ou municipal sé tera
validade se estiver em conformidade com a regra constitucional. O projeto de lei
podera ser vetado, também, por ser considerado contrario ao interesse publico. Na
segunda hipétese, o veto possui fundamentacdo de ordem estritamente politica: o
Executivo apenas o julgou contrario ao interesse publico, ainda que seja
constitucional. Dessa maneira, o Prefeito ter4 de dizer por que veta (“rejeita”) o projeto:

sdo as chamadas “razdes do veto”.

O veto pode ser total ou parcial. Sera total, se abranger todo o projeto. Ser& parcial, se
atingir apenas parte do mesmo, sem prejudicar o texto todo. O veto parcial somente
abrangera texto integral de artigo, de paragrafo, de inciso ou de alinea (CF, art. 66, 8
29).

Vetado o projeto, o Prefeito comunicard, dentro de 48 horas, ao Presidente da
Camara, os motivos do veto. A Camara reunir-se-4, entdo, para aprecia-lo,
deliberando se o aceita ou néo.

O veto a emendas apostas pelo Legislativo ndo restaura a redacdo original, o que
muita gente desconhece.

N&o é o veto uma deliberacdo absoluta, porque enseja a reapreciacdo do projeto pela
Camara, podendo esta acolhé-lo ou ndo. Dessa maneira, a aposicao de veto sempre
provoca nova apreciacao do projeto, relativamente a parte vetada. Ao acolher um veto,
a Camara pode estar concordando com as raz8es do Prefeito, que pode ter percebido
problemas que ndo foram vistos antes pela Camara.

A Camara somente pode rejeitar o veto do Executivo pelo voto da maioria absoluta de
seus membros. A Emenda Constitucional n°® 76/2013 suprimiu do § 4° do art. 66 a
referéncia ao voto secreto para apreciagdo do veto. Agora, portanto, o voto é aberto,
devendo a LOM adaptar-se nesse sentido.

A apreciacdo do veto deverd dar-se em determinado prazo, a ser previsto na Lei
Organica. O prazo sera de 30 dias, se outro nao for estabelecido. Se nesse prazo nao
houver deliberacdo, o veto sera colocado na ordem do dia da sessdo imediata,
sobrestadas as demais proposicdes, até sua votacao final, ressalvadas as matérias de
medidas provisérias.

O veto pode, contudo, ser superado. Por isso, ele ndo é um ato definitivo e absoluto,
mas que apenas recoloca o projeto em novo exame pela Camara. Essa competéncia
para apreciar o veto, que inclui o poder de derruba-lo, demonstra que a Camara é a
vontade maior no processo legislativo. A vontade do Legislativo pode, pela
manifestacao de sua maioria absoluta, sobrepor-se a vontade do Prefeito.

O veto parcial ndo recoloca em debate todo o projeto. S6 se reexamina a parte vetada.
No caso desse veto, o restante do projeto, que esta sancionado, deve ser promulgado
e entra em vigor apds a publicacdo, mesmo antes da reapreciacdo da parte vetada.

Apbs a deliberacdo em que se rejeitou o0 veto, sera a nova lei devolvida ao Prefeito
para promulgagéo. Se o veto tiver sido rejeitado e o Prefeito ndo quiser promulgar a
nova lei, o Presidente ou o Vice-Presidente da Camara promulga-la-a, conforme
dispuser a LOM.
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Promulgacéo e publicacéo

Com a sancdo expressa ou tacita ou com a rejeicdo do veto, o projeto de lei
transforma-se em lei, perfeita e acabada.

A promulgacdo representa atestacdo de que a lei existe, pelo que deve ser
obrigatoriamente executada e respeitada. Quando o Prefeito sanciona a lei, também a
promulga, ato continuo. Se o Prefeito apuser veto e este ndo for acolhido pela
Camara, ser-lhe-a devolvida a lei, para promulgacéo.

A promulgacdao indica, pois, que a nova lei € apta a produzir os seus efeitos juridicos.

O Prefeito tem o prazo de 48 horas para promulgar a lei. Isso tanto nos casos de
sancao expressa ou tacita, quanto nos casos em gue se comunicou a rejeicdo do veto.
Se nédo o fizer nesse prazo, a promulgacao cabera ao Presidente da Camara, também
no prazo de 48 horas. E se, por fim, o Presidente da Camara ndo promulgar a lei no
prazo estipulado, promulga-la-a o Vice-Presidente, sempre observado o que dispbe a
Lei Orgéanica.

ApGs a promulgagéo, ocorre a publicacdo da lei, para que todos tomem conhecimento
do seu contetdo. E a publicacdo condicdo essencial para que a lei opere efeitos
juridicos. Sem publicacdo, o ato normativo ndo tera eficacia. A publicacdo compete a
guem promulgou a lei. Deve ser feita em jornal de grande circulagdo no Municipio, que
tanto pode ser o Diario Oficial do Estado, um jornal oficial do préprio Municipio ou, em
casos especiais, até em jornal particular, no qual a lei municipal autorize a publicacdo
dos atos oficiais da Comuna. Na falta destes, entende-se como valida a publicagéo
feita em local acessivel ao publico, na Prefeitura ou na Camara.

Leis delegadas

A Lei Organica do Municipio pode adotar ou ndo o regime de leis delegadas, que
serdo elaboradas pelo Prefeito, apds solicitar a delegacao a Camara Municipal.

N&o serdo objeto de delegacdo nem os atos de competéncia exclusiva da Camara,
tais como remuneracdo dos agentes politicos, elaboracdo do Regimento Interno e
disposicdo sobre a organizacao interna da Camara, nem a legislacdo municipal sobre
planos plurianuais, diretrizes orcamentarias e orcamentos e nem matéria que deva ser
tratada por lei complementar.

O ato delegatério especificard o contetdo da delegacéo e os termos de seu exercicio.
Se esse ato determinar a apreciacdo do projeto pela Camara, esta a fara em uma so
votacdo, vedada qualquer emenda.
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) CAPITULO VII*¢
TECNICA LEGISLATIVA

Conceito de técnica legislativa

A técnica legislativa é vista, por alguns autores, como possuindo dois sentidos: um,
amplo e outro, restrito. José Afonso da Silva'’ considera que:

“Em sentido amplo, a técnica legislativa envolve todo o processo de elaboracao
dos atos legislativos, isto é, desde a verificacdo da necessidade de regular o
assunto até 0 momento em que o ato € publicado para sua aplicacdo. Abrange,
pois, ndo s6 as fases de iniciativa, discussdo, votagdo, sancdo, veto,
promulgacédo, quando se tratar de lei, decreto legislativo e resolucéo, e simples
expedicdo e publicacdo dos atos administrativos (da Camara e da Prefeitura),
mas também se manifesta em todas as operacdes destinadas a sua
apresentacdo formal e material”.

Quanto ao sentido estrito, o respeitado constitucionalista®® emite o seguinte conceito:

“Neste sentido, a técnica de elaboracdo dos atos legislativos procura descobrir
gual a maneira mais adequada para a formulacdo da vontade legislativa,
cuidando do aspecto formal dos atos: suas partes, corre¢cdo de linguagem,
precisdo terminoldgica, simplicidade, conciséo; enfim, da redacéo propriamente
dita, assim como de sua apresentacdo material, ou seja, da distribuicdo do
assunto no texto do ato”.

Como se pode ver, a técnica legislativa pode compreender tanto a parte processual de
elaboracdo dos atos legislativos quanto a parte formal, isto é, a redagdo, a
apresentacao etc. Aqui, tratar-se-a a técnica legislativa no sentido estrito que acima se
mostra, posto que o processo legislativo foi objeto de outro capitulo.

A Constituicdo da Republica contém dispositivo (pardgrafo Gnico do art. 59) que
preceitua a expedicédo de lei complementar sobre a elaboracéo, redacdo, alteracao e
consolidacdo das leis, a qual contemplara também regras referentes a técnica
legislativa. Essa norma legal é a Lei Complementar n° 95, de 26/02/98, alterada pela
Lei Complementar n° 107, de 25/04/01, que dispbde sobre os temas acima referidos, e
deve ser consultada, embora ndo se aplique integralmente ao Municipio, sem prejuizo
de se observar as regras geralmente aceitas pelos especialistas e que serdo aqui
reproduzidas.

Estilo de redacéo

Os atos normativos possuem apresentacdo formal, que consiste na estrutura pela qual
s&o mostrados e se exteriorizam, traduzida pela sua configuragdo. Tém ainda formato
proprio, distinto de outros textos, seja do ponto de vista material ou meramente formal.

Os autores arrolam algumas qualidades como essenciais na redacdo legislativa:
simplicidade, precisdo, clareza, concisdo e correcdo. Mayr Godoy'® acrescenta outras
que, embora ndo essenciais, contribuem para aperfeicoar o texto legal: coeréncia,
pureza, eufonia, propriedade, ordem, conveniéncia, harmonia, unidade e originalidade.

16 Este capitulo foi revisto e atualizado por Marcos Flavio R. Goncalves, consultor do IBAM.
7 SILVA, José Afonso da. Manual do vereador. 32 ed. Sao Paulo: Malheiros, 1997, p.121.
'8 |dem, p. 121.

1 GODOY, Mayr. Técnica constituinte e técnica legislativa. Sdo Paulo: LEUD, 1987, p. 99.
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O redator de textos legais deve, por conseguinte, observar essas qualidades, com as
guais poderd obter melhor entendimento dos leitores e aplicadores, evitando
interpretacdes duvidosas ou ao gosto de cada um.

As palavras tém seu sentido proprio; por isso, devem traduzir exatamente o que se
pretende dizer, transmitindo ideia precisa.

N&o se deve usar girias, que nao representam corretamente a lingua. Além disso, a
giria pode variar de regido para regido, existindo as que possuem significado distinto
de acordo com quem as usa. Uma expressao de giria em determinada regiao pode ter
significado diferente do que Ihe é dado em outra.

A lei ndo deve conter palavras inuteis. Assim, deve-se redigi-la com o menor numero
de palavras possivel, eliminando as que possam ser supérfluas. As frases longas
também devem ser evitadas, pois contribuem para dificultar o entendimento. Frases
curtas facilitam a compreensdo e evitam a repeticdo ou a inclusdo de palavras
supérfluas. Palavras de significado ambiguo ou impreciso perturbam a clareza do
texto.

Deve ser evitada a utilizacdo de palavras de sentido radical, como: nunca, sempre,
somente, exclusivamente, jamais etc.

E necessario observar rigorosamente as regras gramaticais, inclusive as de
pontuacdo. A falta de concordancia, a supressdo de acentos ou a colocacao
equivocada de virgula podem levar a erros graves.

As expressdes explicativas, como “a saber”, “isto é”, “por exemplo”, “ou seja”, bem
assim aquelas que nao contém precisdo, como “etc.” e “e outras”, ndo devem ser
usadas, ja que ndo contribuem para esclarecer o texto legal.

O legislador deve dominar o assunto sobre o qual escreve, sob pena de cometer erros
que conduzem a ma interpretacdo ou, mesmo, a impossibilidade de aplicagdo do ato.
Exemplo por demais repetido € aguele em que o texto contém a seguinte frase:

“A taxa de policia € um imposto que tem como fato gerador...”.

7

Taxa, como se sabe, ndo é imposto; ambos sdo espécies do género tributo, ndo
devendo ser confundidos, nem ser usados para confundir.

Erros como o acima mostrado demonstram que o redator da norma ndo domina o
assunto sobre o qual esta legislando e podem levar a consequéncias desagradaveis
por ndo transmitir com preciséo e clareza o que se pretendeu regrar.

Partes do ato
Os textos normativos contém diversas partes, as quais serdao abordadas a seguir.
Preambulo

O preambulo precede, vem antes do texto propriamente dito. E a parte inicial do ato.
Serve para identifica-lo, porém néo integra sua esséncia.

O predmbulo compde-se de diversos itens: titulo, que por sua vez se desdobra em
epigrafe e rubrica ou ementa; autoria e fundamento da autoridade (férmula de
promulgacéo); clausulas justificativas do ato (considerandos); clausulas de execuc¢ao
ou mandado de cumprimento.



O Vereador e a Camara Municipal 66

Titulo

O titulo das normas esta subdividido em titulo sintético e titulo sucinto. O primeiro,
conhecido como epigrafe, contém a espécie de norma, o nimero e a data. O segundo,
denominado ementa, resume a matéria tratada no texto.

Epigrafe

E a parte superior do ato. Nela qualificam-se os atos, determinando-os como lei,
decreto, resolucao etc. A epigrafe situa também o ato no tempo, por meio da data.

Exemplos de epigrafe:
Lei Complementar n® 101, de 4 de setembro de 2000.
Decreto Legislativo n® 69, de 20 de novembro de 2011.
Resolucdo n°® 17, de 21 de setembro de 2012.

Como se vé, a epigrafe mostra a qualidade do ato (lei, lei complementar, decreto,
resolugdo etc.), o0 seu numero e a data de sua expedicdo. No que respeita a
numeracao, dois critérios sdo mais adotados: o sequencial e o anual. O primeiro
numera o ato cardinalmente, sem reiniciar a contagem, que segue a ordem
cronoldgica.

O segundo critério reinicia a numeragdo a cada ano, isto é, os atos sdo numerados a
partir do primeiro editado no ano, terminando junto com o ano civil.

Ha, ainda, a numeragdo que coincide com a legislatura, ou seja, inicia-se e termina
nos quatro anos que a compdem, e a que se relaciona com o regime politico-
institucional, que € recomecgada a cada nova Constituicéo.

O melhor critério €, todavia, o sequencial e cronolégico, utilizado inclusive pela Unido.
A numeracédo segue a ordem de expedi¢do, o que facilita a consulta e evita o equivoco
causado por duas leis com mesmo nimero, embora com datas distintas. Essa
numeracao somente serd interrompida, para recomecar do nimero um, em situacoes
muito especiais.

E conveniente observar que a numerac&o das leis ndo é a mesma da utilizada para os
decretos, para as resolucdes e decretos legislativos ou para outros atos. Cada tipo de
ato possui sua numeracao, que segue a ordem numeérica, cardinal e arabica.

A data do ato deve corresponder a data de sua assinatura, sendo recomendavel, na
medida do possivel, que se o publique no mesmo dia. A lei de menor numero deve ser
datada antes da lei de nimero maior, para que ndo ocorra desobediéncia a ordem
cronoldgica.

Ementa

A ementa, também chamada de rubrica, tem por objetivo resumir o contetdo do ato,
facilitando a sua busca e permitindo o conhecimento imediato do assunto legislado.
Deve ser redigida de forma sucinta, porém suficiente para que contenha as
informacfes necessérias ao entendimento. Deve-se, por conseguinte, conciliar a
brevidade do periodo com a precisdo do enunciado.

Quando o ato trata de diversos assuntos, coloca-se na ementa a matéria principal,
seguida da frase: “e da outras providéncias”. Essa expressao somente deve ser
incluida se, de fato, o ato tratar de outros assuntos além do principal.
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Exemplo de ementa correta:

“Disciplina a movimentacdo, aplicacdo e comprovacdo do Fundo de
Participacao dos Municipios e da outras providéncias”.

Quando o ato destina-se a revogar ou modificar outro ato anterior, deve-se
incluir na ementa a referéncia ao assunto revogado, como no exemplo que se
segue:

“Modifica o Decreto-lei n° 3.365, de 21 de junho de 1941, que dispbe sobre
desapropriacfes por utilidade publica”.

Na transcricdo imediatamente anterior, indicou-se o ato modificado e identificou-se o
assunto tratado. A ementa deve facilitar a pesquisa, anunciando com precisdo o
namero do ato atingido e sua data e referenciando o tema abordado.

A ementa é langcada ao lado direito do ato, sem aspas, dois pontos ou incluséo da
propria palavra ementa.

Autoria e fundamento legal

A autoria dos atos € conhecida pelo preambulo e pela assinatura. O preambulo
identifica a autoridade como titular de cargo ou fungéo. A assinatura da a conhecer o
nome civil da pessoa investida de poder para firmar o ato, e sobre isso se falara
adiante.

Essa parte do preAmbulo anuncia, portanto, a titularidade da autoridade promulgadora
e o fundamento legal que a autoriza. Abre-se paragrafo logo abaixo da ementa,
seguindo-se virgula, e em continuidade os demais indicadores, como nos exemplos
abaixo. O nome da autoridade é desnecessario, pois constara da assinatura ao final
do texto legal.

Para as resolu¢cdes da Camara pode-se adotar o seguinte modelo:

“Faco saber que a Camara Municipal aprovou e eu, Presidente, nos termos do

art. do Regimento Interno, promulgo a seguinte Resolucgéo:”.
Ou entéo:
“A Camara Municipal, nos termos do art. do Regimento Interno, Resolve:”

Para os decretos legislativos:

“Faco saber que a Camara Municipal aprovou e eu, Presidente, usando das
atribuicdes que me confere a Lei Organica do Municipio (ou a Resolug¢do n°

), promulgo o seguinte Decreto Legislativo:”

Existem ainda outras formas utilizadas, porém as acima sdo as mais comuns. Podem
ocorrer também variagdes utilizando partes de uma e de outra formas, desde que
respeitadas as regras basicas.

Clausulas justificativas

Nessa parte do preambulo, a autoridade que promulga ou decreta da as razfes que 0
justificam. Na maioria das vezes, ndo ha necessidade de sua inclusdo, posto que o
texto se justifica por si préprio. No entanto, ha quem entenda necessario introduzi-las,
0 que pode ser feito nos decretos, ndo cabendo sua inclusdo nas leis, nas resolugctes
e nos decretos legislativos.
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Essas formas sdo iniciadas, geralmente, por expressées como “considerando”,
“atendendo”, “tendo em vista” etc.,, que sdo seguidas por esclarecimentos que
procuram justificar e explicar a razédo pela qual o ato foi expedido.

Clausula de execucdo ou mandado de cumprimento

E a expressdo imperativa com que a autoridade manifesta a sua vontade, indicando o
carater compulsério de cumprimento. Utilizam-se palavras como “Resolve”, “Decreta”,
“Faco saber” etc., como mostrado nos exemplos acima.

Organizagao dos dispositivos

Existem atos que, pela prépria finalidade de sua expedi¢do, sdo curtos, com pequeno
namero de dispositivos. Ha outros, porém, que se estendem por tratarem de assuntos
complexos, que exigem longo detalhamento, como é o caso dos cédigos (tributario, de
posturas, de zoneamento etc.). Nessa Ultima hip6tese, os artigos sdo agrupados de
modo a facilitar a compreenséo e separar 0 ato por subtemas, concedendo-lhe maior
clareza e preciséo.

Assim, de conformidade com a extensdo do ato, ele pode ser subdividido em
subsecobes, secles, capitulos, titulos, livros e partes. Um conjunto de artigos forma
uma subsecado; um conjunto de subsecdes forma uma secdo; um conjunto de secbes
forma um capitulo; um conjunto de capitulos forma um titulo; um conjunto de titulos
forma um livro; um conjunto de livros forma uma parte.

Se o0 ato — 0 Regimento Interno, por exemplo — contém apenas cinco artigos, nao sera
necessario juntad-los em secbes, posto que sua complexidade ndo exigira tal
procedimento. Se, no entanto, o numero de dispositivos — 120 artigos, v.g. —
corresponde a dificuldade maior de compreensédo, adotam-se agrupamentos que irdo
desdobrar o assunto principal e permitir que seu entendimento e, mesmo, sua
ordenacdo se tornem mais acessiveis.

Ha, porém, variaveis em torno do uso dos diversos desdobramentos que um ato pode
conter. Conforme o nimero de artigos, pode-se dividi-lo em capitulos somente, ndo se
adotando a divisdo em secdes. Existe ainda a possibilidade de, existindo capitulos,
alguns se dividirem em secdes e outros, ndo. Ou, também, havendo sec¢des, algumas
se decomporem em subsec¢des, ao passo que outras ndo, por inexistirem artigos em
namero que justifiqgue essa subdivisao.

O bom senso e a observéancia de critérios é que determinardo quando o ato deve ser
subdividido e como o sera.

Nos textos longos e complexos, é costume introduzir disposicées, as vezes no inicio
do ato, outras no fim. As mais usadas sdo: disposicdes preliminares; disposicfes
gerais; disposicoes finais; disposi¢des transitorias.

O objetivo das disposicdes preliminares é o de esclarecer o assunto da lei, sua area
de alcance quanto a matéria, quanto ao territorio de incidéncia e quanto ao tempo de
vigéncia.

As disposicfes preliminares podem estar no inicio da lei ou, conforme o caso, e de
acordo com a necessidade, dentro de um capitulo. Pode, mesmo, ocorrer que varios

capitulos contenham disposi¢cdes preliminares, dependendo da complexidade que
possuem.

As disposi¢cBes gerais alcancam, via de regra, toda a matéria comum as diversas
partes do ato. Podem ser colocadas no inicio ou no fim do texto legal, conforme seja o
seu contetdo. Na Constituicdo da Republica, encontram-se no final, formando o Titulo
IX.
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As disposic¢des finais devem conter aquelas normas que encerram o texto legal e que
dizem respeito a determinadas providéncias, que ndo ficariam bem integradas a
qualguer outra parte.

Por fim, as disposi¢cdes transitérias tém por objetivo resolver algumas questdes
temporarias, até que deixem de existir ou sejam solucionadas por outra norma legal.

O constituinte de 1988, ao elaborar a Carta Magna, fez dela constar o Ato das
DisposicBes Constitucionais Transitérias — ADCT, que acompanha o texto
constitucional. A humeragdo dos artigos do ADCT, no entanto, ndo segue a do corpo
da Constituicdo, iniciando nova contagem que hoje se encerra no art. 97, em face das
varias emendas promulgadas.

Esse ndo € o costume adotado para as leis ou para as resolu¢cdes. Em ambas, as
disposicBes transitérias, quando necessarias para melhor resolver alguma questdo
provocada pela edicdo do texto, sdo colocadas ao final e seguem a numeracéo ja
iniciada. Na hipétese de ser necessario grande numero de artigos, as disposicoes
transitorias vao constituir capitulo (ou secéo) proprio; se 0s artigos sdo em pequeno
namero, € comum junta-los as disposic¢oes finais, denominando o capitulo (ou secéo)
de Disposicdes Finais e Transitorias.

Os titulos das diversas partes da lei (ou da resolucédo) sédo escritos precedidos da
contracao da(s) ou do(s), conforme se trate de masculino ou feminino e de singular ou
plural. Assim, por exemplo, o Titulo VI da CF intitula-se Da Tributacdo e do
Orcamento; o seu Capitulo | chama-se Do Sistema Tributario Nacional; a Sec¢éo |
desse capitulo trata Dos Principios Gerais. Veja-se, para melhor exemplificacdo, a
estrutura do Cadigo Civil Brasileiro.

Artigos

Os artigos constituem o elemento basico, central, do texto. A redacdo do artigo segue
normas proprias para garantir que se obtenha uma boa apresentacdo do texto e,
principalmente, maior facilidade de compreenséo.

Hésio Fernandes Pinheiro® concebeu algumas regras que sdo aqui reproduzidas
também adaptadamente, especialmente quanto aos exemplos.

12 regra: Cada artigo deve conter um unico assunto. Esse € um ponto basico.
N&o convém reunir varios assuntos num so artigo.

Exemplo: “Art. 5°. Os tributos sédo impostos, taxas e contribuicbes de melhoria”
(Lei n®5.172, de 25 de outubro de 1966 — CAadigo Tributario Nacional).

22 regra: O artigo dara apenas o principio juridico, a norma geral. As excegdes
e medidas complementares reservam-se aos paragrafos.

Exemplo: “Art. 117. O mandato dos representantes classistas, em todas as
instancias, é de trés anos.

Paragrafo Unico. Os representantes classistas terdo suplentes” (Constituicdo da
Republica).

32 regra: E desaconselhavel o uso de abreviaturas ou siglas no texto das leis,
salvo quando j& consagradas pelo uso, ou conhecidas e generalizadas em todo
0 pais, como é o caso de S.A. (sociedade an6nima). Ainda assim, convém que
a primeira referéncia ao nome seja feita por extenso, com a sigla entre
parénteses.

%0 pinheiro, Hésio Fernandes. Técnica Legislativa. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1962.
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A rigor — cabe acrescentar — 0 uso de siglas € inadequado ao texto legal. Somente em
casos muitos especiais € que se admite a inclusdo. Por outro lado, ndo ha oposicao a
gue se utilizem sinais como R$ (real), % (porcentagem), US$ (dolar) e outros, que
precedem ou acompanham expressées numeéricas, desde que em seguida se repita a
expressao por extenso.

Abreviaturas também ndo se usam. A abreviatura € a representacdo de um vocabulo
por meio de uma ou de algumas de suas letras ou silabas. Exemplo: p. ou pag. —
pagina; adj. — adjetivo; adv. — advérbio; s. — substantivo. Palavras diferentes tém, as
vezes, a mesma abreviacdo, confundindo o entendimento.

42 regra: Quando houver discriminacdo, o artigo fard& o enunciado e os
elementos de discriminacdo serdo apresentados por incisos.

Essa técnica facilita a redagdo do texto, sua compreensao, interpretacdo e a
propria exposi¢do material e formal do assunto.

Exemplo: “Art. 59. O processo legislativo compreende a elaboragéo de:
| - emendas a Constituicao;
Il - leis complementares;
Il - leis ordinarias;
IV - leis delegadas;
V - medidas provisorias;
VI - decretos legislativos;
VIl - resolugdes” (Constituicdo da Republica).

52 regra: Quando os artigos se sucederem, tratando de assuntos
heterogéneos, deve-se manter, tanto quanto possivel, a uniformidade dos
verbos.

Exemplo: “Art. 30. Compete aos Municipios:
| - legislar...
Il - suplementar...
VIl - prestar...
VIII - promover...

IX - promover...” (Constituicdo da Republica).

62 regra: A linguagem deve ser correta e precisa.

Como foi comentado antes, a linguagem empregada nos textos legais deve atender a
critérios de simplicidade, precisdo, clareza, concisdo e corre¢do. Veja-se o item Estilo
de redacéo, que aborda com detalhes os critérios listados.
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Numeracéo e desdobramento

Os artigos sdo numerados ordinalmente até o nono (1°, 2°, 3°, 4°, 5°, 6°, 7°, 8° e 9°) e,
a partir dai, cardinalmente (10, 11, 12 etc.). Escreve-se Art., de forma abreviada,
exceto no caso de artigo Unico, que é escrito por extenso.

Apbs o nimero do artigo, coloca-se o sinal de ponto (.). Os artigos podem desdobrar-
se em:

=  paragrafos;

= inCisos;

= alineas.

Ha quem utilize os desdobramentos item e letra, conforme se explicara adiante.
Caput

Denomina-se caput ao texto do proprio artigo. Quando se deseja fazer referéncia a
um dispositivo articulado, diz-se “no art. 10, caput”, para demonstrar que a remissao é
ao conteudo do artigo, e ndo ao de seus desdobramentos.

Paragrafos

Os paragrafos servem para adicionar ou complementar disposicdo contida no artigo.
Seguem sempre a regra principal, detalhando-a, explicando-a, criando excecdes a ela.

Sempre que houver a necessidade de esclarecer a regra basica, constante do artigo,
usa-se o paragrafo. Este é representado pelo sinal grafico §, exceto quando ha um sé
paragrafo, quando se utiliza a forma paragrafo Unico. Apds o numero do paréagrafo,
coloca-se o sinal gréfico de ponto (.).

Como os artigos, os paragrafos também sdo numerados ordinalmente até o nono e
cardinalmente a partir do seguinte, como se demonstra:

§1°,82° §3° ...§8§9°
810,811,812 ... etc.

Deve-se cuidar para que ndo se inclua paragrafo contendo assunto estranho ao que
consta do artigo, posto que, por definicdo, os paradgrafos ndo podem dispor sobre
temas que ndo estejam relacionados com aquele.

Incisos e alineas

Os incisos séo representados por algarismos romanos, seguidos de travessao (-). As
alineas séo grafadas por letras mindsculas, geralmente em italico, seguidas de
parénteses: a); b); c) etc.

As frases que integram os incisos e as alineas devem ser iniciadas com letra
minuscula e terminadas com o sinal de ponto e virgula (;).

Deve-se procurar usar 0s incisos para detalhar os artigos, e as alineas, para detalhar
0s paragrafos e os incisos. Usam-se também os incisos para subdividir os paragrafos.
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Exemplos:

“Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado
a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

| - exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca;

Il - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situacao
equivalente, proibida qualquer distingdo em razdo de ocupacdo profissional ou
funcdo por eles exercida, independentemente da denominacdo juridica dos
rendimentos, titulos ou direitos;

Il - cobrar tributos:

a) em relacdo a fatos geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei que os
houver instituido ou aumentado;

b) no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que os instituiu
ou aumentou; (Vide Emenda Constitucional n° 3, de 1993)

¢) antes de decorridos noventa dias da data em que haja sido publicada a lei que
0s instituiu ou aumentou, observado o disposto na alinea b; (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 42, de 19.12.2003)

IV - utilizar tributo com efeito de confisco;

V - estabelecer limitacbes ao trafego de pessoas ou bens, por meio de tributos
interestaduais ou intermunicipais, ressalvada a cobranca de pedagio pela utilizagdo
de vias conservadas pelo Poder Publico;

VI - instituir impostos sobre: (Vide Emenda Constitucional n°® 3, de 1993)

a) patriménio, renda ou servi¢os, uns dos outros;
b) templos de qualquer culto;

c) patrimonio, renda ou servicos dos partidos politicos, inclusive suas fundacgdes,
das entidades sindicais dos trabalhadores, das instituicbes de educacdo e de
assisténcia social, sem fins lucrativos, atendidos os requisitos da lei;

d) livros, jornais, periddicos e o papel destinado a sua impressao.
(Constituicao da Republica)

Os incisos sdo, também, chamados de itens por alguns autores, como as alineas sao
eventualmente denominadas de letras.

Encerramento do Texto

Vigéncia

Resumidamente, pode-se dizer que a lei vigora:

=  a partir da data de sua publicacéo, se assim estiver expresso em seu texto;
= 45 dias apos a sua publicacdo, se nenhuma data estiver indicada no texto;

= apartir de uma data futura estabelecida expressamente no texto.
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Clausula de revogacao

A clausula de revogacédo tem por objetivo deixar claro que as disposi¢cdes anteriores
sobre 0 assunto que esta sendo legislado deixam de vigorar a partir da expedicao do
novo ato.

Utiliza-se geralmente o dltimo artigo para indicar a revogacédo, sendo utilizadas duas
formas mais comuns:

a) “Revogam-se as disposi¢cdes em contrario”;

b) “Revogam-se as disposi¢des em contrario, especialmente a Resolugdo n®
de de de 19

O primeiro exemplo tem a vantagem de generalizar, afirmando a revogacéo de toda e
qualquer disposicao que seja contraria a nova ordem. A segunda redacdo, por sua
vez, € usada quando se vislumbra a necessidade de indicar especificamente algum
texto anterior.

H4, ainda, quem utilize uma terceira forma, que junta a clausula de revogacdo com a
de vigéncia, resultando no seguinte formato:

“Esta Resolucdo entra em vigor na data de sua publicacdo, revogadas as
disposicbes em contrario”.

Embora a citagdo dos atos revogados facilite o trabalho de pesquisa, é recomendavel
0 uso da primeira redacdo, que abarca toda e qualquer legislac&do anterior, ndo corre o
risco de omissdo de alguma norma atingida e nao acopla assuntos. Relembre-se que
a revogacao total e parcial das leis possui normas que se encontram no art. 2° da Lei
de Introducdo ao Cddigo Civil, hoje Lei n® 12.376, com o titulo de “Lei de Introducéo as
normas do Direito Brasileiro”.

No caso de decretos, resolugdes e decretos legislativos, nem sempre € necessaria a
inclusdo da clausula de revogacao, posto que muitos desses atos ndo tém o que
revogar, ja que regulam situagdes novas. Nao obstante, quando ocorrer a hipétese,
seguem-se as regras acima.

Exemplo tipico é o da resolugdo que aprova um novo Regimento Interno para o
Legislativo. Nesse caso, cabe a revogacdo da resolucdo anterior, que aprovava
normas que deixam de vigorar.

Fecho

Em face do costume, escreve-se, ao finalizar o ato, o nome da localidade e a data
completa. Alguns Municipios incluem também o nome do local onde se situa o Poder
correspondente ou 0 ano em que o Municipio foi fundado ou emancipado.

Exemplos:
“a) Barbacena, 24 de outubro de 1943;
b) Palacio dos Lebes, Tangara da Serra, 16 de setembro de 2001,

¢) Porto Novo do Cunha, 30 de outubro de 1995, 52° da Fundacéo e 20° da
Emancipacao”.
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Assinatura

Compete ao Prefeito Municipal, ao Vice-Prefeito ou ao Presidente da Camara
Municipal, conforme o caso, a assinatura das leis. O Vice-Prefeito o faz quando no
exercicio do cargo de Prefeito; o Presidente do Legislativo, quando lhe cabe a
promulgacéo da lei, conforme explicado anteriormente, ou quando, por qualquer razao,
substituir o titular do Executivo.

As resolucbes e os decretos legislativos sé@o firmados pelo Presidente ou pelo Vice-
Presidente da Camara, se este estiver no lugar do primeiro.

A assinatura é um dos elementos de validade dos atos, conferindo-lhe autenticidade.
Exemplos:
Leis:
a) Jodo Langueira
Prefeito Municipal
b) Silvia Pisurna

Vice-Prefeita, no exercicio do cargo de Prefeito

Resolucbes:
a) Graca Maria de Biasi Mager
Presidente
b) Selma Baratta Junqueira
Vice-Presidente, no exercicio da Presidéncia.
Referenda

A referenda tem por objetivo lembrar aos auxiliares diretos da autoridade que assinou
0 ato que devem apoia-lo e fazé-lo cumprir. No Municipio, cabe aos Secretarios, como
agentes politicos, referendar as leis e decretos, geralmente atribuindo-se a tarefa
aqguele cuja area de competéncia tem relagdo com o assunto tratado.

No que respeita a resolu¢cBes e decretos legislativos, o Regimento Interno da Casa
Legislativa é que ira definir quem apde o referendo. Pode ocorrer que somente o
Presidente assine o ato, sem a participacdo dos demais membros da Mesa Diretiva.

Certidao

Os atos legais sao publicados e inscritos nos livros préprios, que hoje podem utilizar
as técnicas mais modernas, como as eletrénicas. Embora ndo haja obrigatoriedade,
muitos sdo os Municipios que, ao final do texto legal, mas sem integra-lo, colocam
uma certificagédo do registro, conforme exemplo:

“CERTIFICO haver registrado a presente lei, publicada no Diario Oficial de 5 de
dezembro de 2004, a p4g. 3. Sandra Gongalo, Diretora Geral’.

Consolidacao da legislacao

A LC n° 95/98 contém capitulo para tratar da consolidacdo das leis e de outros atos
normativos federais. Nao é, portanto, de cumprimento obrigatério pelos Municipios, eis
que se dirige a esfera federal.
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Nada impede, todavia, que o Municipio adote as regras contidas nos arts. 13 e
seguintes da referida lei, com a redagdo dada pelo LC n° 107/01, onde esta definido
que:

"§ 1° A consolidagdo consistirA na integracdo de todas as leis
pertinentes a determinada matéria num unico diploma legal, revogando-
se normalmente as leis incorporadas a consolidacdo, sem modificacao
do alcance nem interrupcdo da forca normativa dos dispositivos
consolidados".

Nos Municipios, salvo excecdes de estilo, ndo ha com frequéncia necessidade de
promover-se a consolidacdo de leis que versem sobre determinado assunto. Se,
contudo, surgir a necessidade, porque sobre um assunto se encontram vigorando
diversas leis, recomenda-se a consulta aos artigos da legislacdo federal acima
referida, onde ser&o encontradas indicacfes de como proceder.

Ressalte-se que sera sempre necessaria a adaptacdo das normas federais as
caracteristicas do Municipio, em face das diferengas existentes.



