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INTRODUCAO

A Assembleia  Legislativa de  Minas  Gerais,
tradicionalmente, vem se destacando pela colaboracdo
cada vez mais intensa com as edilidades, especialmente
por meio do Centro de Apoio as Camaras Municipais
(Ceac) e da Escola do Legislativo. Essa interacdo se
manifesta de varias formas, seja pela realizacdo de
cursos e palestras de capacitacdo para vereadores e
servidores das corporacoes legislativas, seja mediante
as informacoes prestadas rotineiramente pelo Ceac aos
legislativos municipais por meio dos canais disponiveis no
site desta casa.

Trata-se de uma assisténcia técnica permanente oferecida
as camaras municipais, com o objetivo de capacitar
e qualificar os vereadores e servidores publicos para o
exercicio de suas atividades, com énfase na importancia
do Poder Legislativo no Estado Democréatico de Direito e na
participacdo cidadd como critério legitimador das decisdes
do poder publico. A capacitacdo e o conhecimento
sdo condicdes basicas para o desenvolvimento de
qualquer instituicao, publica ou particular. No ambito do
parlamento, que é um auténtico érgao de representacao
politica encarregado da producdo normativa e da
fiscalizacao do Poder Executivo, essa capacitacdo se torna
ainda mais necessaria. Exatamente por isso foi instituido,
no ambito do Nucleo de Estudos e Pesquisas da Escola
do Legislativo (Nepel), um grupo de pesquisa constituido
por varios servidores da Assembleia Legislativa, no intuito

©

NEPEL



=y
o

NEPEL

de elaborar uma obra coletiva que aborde temas de
interesse das camaras municipais, em consonancia com
as demandas por elas encaminhadas ao Ceac, o que
atesta o aspecto eminentemente pragmatico do livro.

Essa aproximacao entre as casas legislativas é fundamental
para o aperfeicoamento das instituicoes e a melhoria na
qualidade dos servicos prestados a sociedade, uma vez que
a experiéncia dos servidores desta casa pode contribuir,
de forma significativa, para o bom funcionamento das
camaras.

O capitulo 1, intitulado Apontamentos sobre as funcdes
da cdmara municipal e as leis autorizativas, de autoria
de Anténio José Calhau de Resende, tem por finalidade
dotar os vereadores e servidores publicos municipais,
sobretudo os que atuam no assessoramento parlamentar,
das informacodes e dos conhecimentos necessarios sobre
as atribuicbes institucionais das camaras municipais e a
correta utilizacdo das leis autorizativas, de forma a evitar
a proliferacdo desenfreada de normas inconstitucionais,
indcuas e desprovidas de eficacia.

O capitulo 2, intitulado Competéncia legislativa
municipal: limites e possibilidades, da lavra de José
Alcione Bernardes Junior, tem por escopo empreender
uma analise das possibilidades legislativas dos municipios
a partir de uma perspectiva critica, de modo a refletir
sobre a questdo atinente aos limites e contornos de sua
competéncia legislativa, sobretudo tendo em vista o
alcance e o sentido da expressdo “interesse local”, que
¢ determinante para a caracterizacdo da competéncia
normativa municipal.

O capitulo 3, denominado Consideracées sobre os
subsidios dos vereadores, de autoria de Cynthia



Vasconcellos Porto Franca, tem o propdsito de analisar as
disposicoes que devem nortear os legislativos municipais
na fixacdo dos subsidios dos vereadores, tendo em vista
0os mandamentos constitucionais relacionados com a
matéria, a legislacdo pertinente e a jurisprudéncia atual.

O «capitulo 4, intitulado Comunicacdo publica e
os legislativos municipais: informacdo, didlogo e
relacionamento, escrito por Frederico da Cruz Vieira de
Souza, busca desenvolver o conceito de comunicacao
publica, com énfase no acesso a informacdes, de modo
a estimular o relacionamento dos cidaddos com o Poder
Legislativo no reforco dos vinculos democraticos que
ampliam o repertério de préaticas institucionais.

O capitulo 5, denominado O dever de transparéncia
na atuacdo das camaras municipais, de autoria de
Alexandre Bossi Queiroz, traz uma reflexao sobre o nivel
de transparéncia das contas das camaras municipais,
passando pelo arcabouco legal que determina a gestao
aberta de contas publicas, os mecanismos de fiscalizacao,
as consequéncias pelo cumprimento, ou ndo, da lei e a
importancia da participacdo cidada.

O capitulo 6, cujo titulo é Iniciativa legislativa em matéria
tributaria, da lavra de Bernardo Motta Moreira, analisa a
evolucdo histérica e os limites da iniciativa parlamentar
no campo tributario, contribuindo com um exame critico
do tema, que podera servir de base para a atuacdo mais
efetiva das camaras municipais no cumprimento do seu
papel democratico e para o respaldo de decisdes dos
préprios tribunais.

O capitulo 7, intitulado Limites do poder de emenda
parlamentar a projetos de lei de iniciativa privativa
do Executivo, de Jacqueline Passos da Silveira, tem

-
-

NEPEL



-
N

NEPEL

por objetivo buscar entender os limites do poder dos
parlamentares para alterar projetos de lei de iniciativa
privativa do Poder Executivo, de acordo com as decisdes
proferidas pelo Supremo Tribunal Federal e pelo Tribunal
de Justica do Estado de Minas Gerais.

Atuacdo do Poder Legislativo na apreciacdo de
proposicoes que gerem despesas para o poder publico
¢ o titulo do capitulo 8, de autoria de Aline Martins
Ribeiro Tavares Rezende e Daniel Alonso Sotomayor
Olivares. O estudo tem por finalidade informar
parametros para atuacao parlamentar das camaras
de vereadores, particularmente sobre o exame de
compatibilidade e adequacao orcamentario-financeira
dos projetos de lei, tomando por base as experiéncias
da Camara dos Deputados e da Assembleia Legislativa
de Minas Gerais.

O capitulo 9, intitulado Uma abordagem sobre
as parcerias entre o poder publico municipal e as
organizacdes da sociedade civil a luz do novo marco
requlatorio implementado pela Lei Federal n® 13.019, de
2014, da lavra de David Oliveira Lima Rocha, faz uma
andlise do novo marco regulatério das parcerias entre
o terceiro setor — especificamente as organizacdes da
sociedade civil — e o poder publico, com foco na sua
aplicacdo ao ambito municipal.

A arte de redacdo das leis é o titulo do capitulo 10,
escrito por Maria Isabel Gomes de Matos, cuja finalidade
é instigar o redator legislativo a ampliar seus horizontes,
indo além das formas e férmulas da técnica legislativa,
buscando uma visdo abrangente, multidisciplinar, da
Linguistica a Hermenéutica Juridica, da Semiotica a
Legistica.



O capitulo 11, intitulado Gestdo arquivistica de
documentos como instrumento de ampliacdéo da
transparéncia nos legislativos municipais, de autoria
de Nilson Vidal Prata, Welder Antonio Silva e Leandro
Ribeiro Negreiros, visa contribuir para a ampliacdo da
transparéncia nos legislativos municipais, oferecendo
orientacdes basicas para a adequada gestdo dos seus
documentos arquivisticos.

Finalmente, o capitulo 12, cujotitulo é Escolas do Legislativo
e possibilidades para a educacdo leqgislativa em Minas
Gerais, escrito por Fernanda Machado Freitas, pretende
demonstrar a importancia das escolas do legislativo
para a capacitacao e profissionalizacdo de vereadores e
servidores publicos municipais, bem como a necessaria
interacdo entre as camaras municipais e a sociedade civil,
como forma de fortalecimento da cidadania.

Dessa forma, o trabalho que ora apresentamos ao leitor
é mais uma manifestacdo inequivoca da preocupacao da
Assembleia de Minas em garantir auxilio aos municipios,
em consonancia com o art. 183, V, da Carta mineira, o qual
preconiza o dever do Estado de assegurar assisténcia técnica
as camaras municipais. Nesse particular, o Parlamento
estadual cumpre seu dever constitucional de fornecer
subsidios e informacdes importantes aos legislativos
municipais, com vistas ao melhor funcionamento das
atividades parlamentares, além de realcar a importancia
do Poder Legislativo no regime democratico e a necessaria
interacdo com a sociedade civil.

Antoénio José Calhau de Resende e
José Alcione Bernardes Junior, coordenadores
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APONTAMENTOS
SOBRE AS FUNCOES
DA CAMARA
MUNICIPAL

E AS LEIS
AUTORIZATIVAS

Antonio José Calhau de Resende*

*Consultor legislativo da Assembleia Legislativa de Minas Gerais, mestre em Direito Administrativo
pela UFMG e professor da Escola do Legislativo.






1. INTRODUCAO

O Poder Legislativo no Brasil, nos trés niveis de governo,
tem acentuada vocacdo cultural para a producdo de
normas juridicas, o que faz da funcéo legislativa a mais
corriqueira entre todas as atribuicdes do parlamento. Essa
faria legislativa se manifesta de varias formas, seja na
elaboracao de normas genéricas e abstratas que regulam
a vida social (leis em sentido material), seja na confeccdo
de normas de efeitos concretos, desprovidas dos atributos
da generalidade e da abstracdo, como as que declaram de
utilidade publica as associacdes e as fundacoes privadas
e as que ddo denominacao a préprios publicos (leis em
sentido formal).

Ademais, ha situacoes em que a Constituicdo exige
autorizacdo legislativa para a pratica de determinados
atos do Poder Executivo, caso em que a manifestacdo
prévia do Parlamento é requisito fundamental para a
validade das decisdes administrativas. Entretanto, tais
autorizacbes vém sendo utilizadas de forma abusiva
nas camaras municipais, sem fundamento direto na Lei
Orgéanica Municipal, fato que tem contribuido para a
indesejavel inflacao legislativa.

O objetivo deste estudo é fazer uma abordagem sintética
sobre as funcbes da camara e verificar a importancia e
utilidade das leis autorizativas, o seu enquadramento nas

I 1. Apontamentos sobre as fungdes da cdmara municipal e as leis autorizativas
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funcbes do Poder Legislativo e as situacdes que justificam
a aprovacao de normas dessa natureza, tendo por base as
diretrizes da Constituicdo da Republica e a jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal sobre a matéria.

Finalmente, pretende-se dotar os vereadores e
servidores publicos municipais, especialmente o0s
gue atuam no assessoramento parlamentar, de
informacdes e conhecimentos necessarios sobre as
atribuicdes institucionais das camaras municipais e a
correta utilizacdo das leis autorizativas, de forma a
evitar a proliferacao desenfreada de normas indcuas e
desprovidas de eficacia.

2. FUNCOES DA CAMARA MUNICIPAL

A camara de vereadores, na qualidade de Poder
Legislativo municipal, exerce uma pluralidade de
atribuicbes, da mesma forma que a Camara dos
Deputados e as assembleias legislativas, ndo esgotando
suas atividades apenas na elaboracdo das leis. O que
varia é o ambito de atuacao das casas legislativas, uma
vez que o campo de acdo do vereador se restringe
ao territério do municipio, seja por meio das leis que
elabora, seja mediante a fiscalizacdo dos atos do Poder
Executivo ou o julgamento das autoridades publicas
locais, conforme veremos ao longo deste estudo.

Embora a funcdo legislativa seja uma das mais
tradicionais atividades do Poder Legislativo, ao lado da
fiscalizadora, a camara também goza da prerrogativa
de julgar o prefeito e os vereadores, nos casos previstos
em lei, além da funcao deliberativa. O vereador, como



membro do Poder Legislativo e titular de mandato
eletivo, ndo é um servidor publico, e sim um agente
politico municipal, ndo se sujeitando ao Estatuto dos
Servidores Publicos nem mantendo relacdo de emprego
com o municipio.

A seguir, passaremos a discorrer, ainda que de forma
sucinta, sobre as funcbes do Legislativo municipal,
dando énfase aos aspectos mais importantes.
Tomaremos como referencial tedrico a classificacao
do professor José Afonso da Silva', que sintetiza
essas funcdes em legislativa, fiscalizadora, meramente
deliberativa e julgadora. Na sequéncia, abordaremos as
leis autorizativas.

2.1 Funcao legislativa

Uma das atribuicdes mais importantes e tradicionais do
Poder Legislativo é a de producao do Direito, ou seja, de
elaboracao das leis que regem a vida da sociedade, o que
se da por meio do processo legislativo, que é definido
como “o conjunto de atos (iniciativa, emenda, votacao,
sancao, veto) realizados pelos 6rgaos legislativos visando
a formacdo das leis constitucionais, complementares
e ordinarias, resolucbes e decretos legislativos”?. Toda
norma juridica aprovada pela camara municipal, com base
no procedimento previsto na Constituicao, tem a forma
de lei, independentemente do assunto nela tratado.

As leis podem ser formais e materiais. Lei formal é a
norma juridica aprovada pelo Poder Legislativo, de

SILVA, José Afonso da. Manual do vereador. 5. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2004, p. 96.

SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a Constituicdo. 6. ed. Sao Paulo: Ma-
Iheiros, 2009, p. 437.

I 1. Apontamentos sobre as fungdes da cdmara municipal e as leis autorizativas

Y
©

NEPEL



N
(=]

NEPEL

acordo com o procedimento previsto na Constituicdo.
Nem toda lei aprovada pelo parlamento tem os atributos
da generalidade e abstracdo. Para exemplificar, uma
lei que declara determinada associacdo de utilidade
publica tem apenas a forma de lei, uma vez que nao é
genérica nem abstrata. O mesmo ocorre com uma lei
que da denominacdo a via publica (avenida, rua, praca,
etc.) ou a edificio publico municipal (escola publica,
ginasio poliesportivo, casa da cultura, biblioteca, etc.) Tais
normas tém apenas a forma de lei, pois passaram pelo
crivo do Poder Legislativo, que é o érgao constitucional
encarregado da aprovacao das leis.

A lei em sentido material é a norma juridica genérica,
abstrata e inovadora. A generalidade significa que ela nao
tem destinatarios determinados, por isso é proprio dela
alcancar todos os membros da coletividade, sem excecao.
A abstracao quer dizer que a situacao de aplicacao da lei
se renova sempre que ocorrer a hipétese nela prevista. Em
outras palavras, ato abstrato é o que nado se esgota com
uma Unica aplicacdo. O atributo da novidade tem a ver
com o assunto introduzido pelo legislador. Lei inovadora
¢ a gue modifica a ordem juridica em vigor, estabelecendo
uma nova regulacdo da matéria. Uma norma genérica,
abstrata e inovadora aprovada pelo parlamento é, ao
mesmo tempo, lei em sentido formal e material.

As regras basicas sobre o processo legislativo municipal
constam na Lei Organica, que tem o valor de Constituicao,
a qual deverd observar as diretrizes previstas na
Constituicdo da Republica. Segundo o Supremo Tribunal
Federal, as linhas basicas do modelo federal do processo
legislativo sdo de observancia compulséria pelos estados
e municipios, especialmente as relacionadas com as
hipoteses de iniciativa privativa e com os limites do



poder de emenda parlamentar?. Assim, no exercicio da
funcao legislativa, cabe a camara legislar, com a sancao
do prefeito, sobre todas as matérias de competéncia
do municipio, especialmente as elencadas em sua Lei
Organica. Ressalte-se que o critério basico para a fixacao
da competéncia normativa do municipio reside no art.
30, I, da Constituicdo Federal, sequndo o qual compete
a ele legislar sobre os assuntos de interesse local, que é o
interesse predominante do municipio sobre o do estado
ou da Uniao*, de acordo com a doutrina.

A expressdao “interesse local” tem sentido amplo e
abrange uma pluralidade de matérias: Plano Diretor;
Coédigo Tributario Municipal; Coédigo de Posturas;
Lei de Uso e Ocupacado do Solo; orcamento publico;
salide; educacao e cultura; meio ambiente; fixacdo do
horario de funcionamento do comércio local (Sumula
Vinculante n°® 38, do STF); servico funerario; criacdo e
supressao de distrito; transporte coletivo, etc. Ademais,
cabe ao municipio suplementar a legislacao federal e
estadual, no que couber, nos termos do inciso Il do
art. 30 da Lei Maior. Embora a cdmara municipal seja
a titular por exceléncia da funcdo normativa, algumas
matérias sdo de iniciativa privativa do Executivo, na
forma da Lei Organica, que deve observar o modelo
federal. Assim, leis que versam sobre orcamento
publico (PPA, LDO e LOA), regime juridico de servidor
e organizacdo administrativa do Executivo, entre
outras, sdo de iniciativa exclusiva do prefeito. Se o
vereador apresentar projeto de lei que cuide desses

ADI 766-RS. Pub. DJ 11/12/98. http://wwwv.stf.jus.br/portal/peticaolnicial/verPeti-
caolnicial.asp?base=ADIN&s 1=766&processo=766 e ADI 774-RS. Pub. DJ 5/8/94.
http://www.stf.jus.br/portal/peticaolnicial/verPeticaolnicial.asp?base=ADIN&s 1=
774&processo=774.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 17. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2013, p. 111.

I 1. Apontamentos sobre as fungdes da cdmara municipal e as leis autorizativas
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assuntos, a proposicdo conteria vicio formal de
inconstitucionalidade.

O municipio dispde de margem de liberdade para
elencar as espécies normativas do processo legislativo
municipal para atender as suas peculiaridades, nao
estando obrigado a reproduzir todas as figuras do
processo legislativo federal e estadual. Para exemplificar,
na Lei Organica de Belo Horizonte, o processo legislativo
compreende apenas as emendas a Constituicao, as leis
ordinarias, as resolucdes e os decretos legislativos®.
Nao existem, pois, as medidas provisorias, as leis
complementares nem as leis delegadas. De forma
analoga, a Lei Organica de Pocos de Caldas nao inseriu
as medidas provisérias nem as leis delegadas no processo
legislativo municipal®. Diferentemente, a Lei Organica
de Cataguases prevé a edicao de medida proviséria
pelo prefeito, com forca de lei, para abertura de crédito
extraordinario em caso de calamidade publica, a qual
devera ser submetida a apreciacdo da camara municipal’.

2.2 Funcao fiscalizadora

O papel fiscalizador da cAmara municipal é tdo importante
quanto a funcao legislativa e manifesta-se de varias formas.
A Constituicdo Estadual de 1989, seguindo os parametros
da Constituicao Federal, trata do controle externo exercido

Art. 85 da Lei Organica do Municipio de Belo Horizonte. Disponivel em: <https:/
www.cmbh.mg.gov.br/atividade-legislativa/pesquisar-legislacao/lei-organica>.
Acesso em: 18 set. 2017.

Art. 74 da Lei Organica do Municipio de Pogos de Caldas. Disponivel em:
<http://www.pocosdecaldas.mg.leg.br/a_camara/lei organica.php>.  Acesso
em: 18 set. 2017.

Arts. 38, V e 45 da Lei Organica do Municipio de Cataguases. Disponivel em: <ht-
tps://leismunicipais.com.br/lei-organica-cataguases-mg>. Acesso em: 18 set. 2017.




pela Assembleia Legislativa sobre a administracao publica
e prevé os instrumentos para a efetivacdo desse controle.
Da mesma forma, cada Lei Organica deve estabelecer
normas atinentes ao controle da camara de vereadores
sobre os atos do Poder Executivo, cabendo ao Regimento
Interno o detalhamento da matéria.

Dessa forma, a funcao fiscalizadora do Poder Legislativo
municipal abrange as seguintes medidas:

— convocacao de secretario municipal;

—convocacao de titular de érgao diretamente subordinado
ao prefeito municipal;

— convocacao de dirigente de entidade da administracao
indireta (autarquia, fundacdo publica, sociedade de
economia mista e empresa publica);

— pedido escrito de informacdes a secretario municipal e
a outras autoridades municipais, por meio da Mesa da
camara municipal;

— constituicdio de Comissao Parlamentar de Inquérito
(CPl) para investigar indicios de irregularidades na
administracdo publica;

—sustagao dos atos normativos do Executivo que exorbitem
do poder regulamentar (decretos, regulamentos,
instrucoes normativas, resolucoes, etc.);

— sustacao das leis delegadas editadas pelo prefeito que
exorbitarem dos limites fixados em resolucdo ou decreto
legislativo da camara municipal;

— acompanhamento da execucdo das politicas publicas
(saude, educacao, assisténcia social, meio ambiente, etc.);

— aprovacdo de nomes indicados pelo Executivo para
ocupar determinados cargos ou funcdes;

I 1. Apontamentos sobre as fungdes da cdmara municipal e as leis autorizativas
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— apreciacao das contas do prefeito apds o parecer prévio
do Tribunal de Contas do Estado;

— autorizacdo para o chefe do Executivo praticar
determinados atos ou providéncias previstos na Lei
Organica Municipal.

Afigura-se-nos oportuno fazer alguns esclarecimentos
sobre a criacao de CPI e a sustacao de atos normativos
do Executivo. A primeira observacdo diz respeito aos
requisitos para a constituicio de uma comissdao de
inquérito: requerimento subscrito por, pelo menos, um
terco dos vereadores, fato determinado e prazo certo
de funcionamento, observadas as normas regimentais
pertinentes. Além disso, o requerimento de criacdo da
CPI ndo depende de votacdo em Plendrio, pois trata-se
de um direito constitucional assegurado as minorias
parlamentares. Consequentemente, esse requerimento
serd deferido pelo presidente da cadmara municipal
desde que atendidos os pressupostos de sua criagao,
conforme jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal®.

A segunda observacao refere-se a sustacdo de ato
normativo do Executivo que exorbita do poder
regulamentar ou dos limites de delegacao legislativa.
Aqui, é fundamental esclarecer que apenas os atos do
Executivo que tém os atributos da generalidade e da
abstracdo podem ser sustados pela camara municipal no
exercicio da funcao fiscalizadora, tais como os decretos
que regulamentam leis, as resolucdes, as instrucoes
normativas, as portarias e atos equivalentes. Os atos
de efeito concreto, como nomeacdes e exoneragdes
de servidores, concessdes de aposentadoria e licenca,
ainda que ilegais, ndo sdo passiveis de sustacao, pois

O Supremo Tribunal Federal e as comissées parlamentares de inquérito. Brasilia:
Supremo Tribunal Federal, 2006, p. 22.



sdo desprovidos de contetdido normativo. Essa sustacao
nao significa anulacao nem revogacédo do ato, e sim a
suspensao dos seus efeitos até que o Executivo tome
as providéncias cabiveis e retifique ou revogue o ato
eivado de ilegalidade.

Quanto a sustacdo de lei delegada editada pelo prefeito,
é evidente que tal possibilidade s¢ poderd ocorrer se
essa figura normativa fizer parte do processo legislativo
municipal e extrapolar os limites fixados em resolucao
ou decreto legislativo da camara municipal. Assim, sera
legitima a sustacao de lei delegada editada fora do prazo
estabelecido ou que versa sobre matéria ndo prevista no
ato habilitador.

O grave problema da fiscalizacdo parlamentar no Brasil
reside na antiga subserviéncia do Legislativo ao Executivo,
fato que se verifica nos trés niveis de governo, além
da falta de cultura politica para efetivar esse controle.
Portanto, ndo faltam instrumentos de controle externo
do Executivo; o que falta é vontade politica para colocar
em pratica 0os meios constitucionais de que dispde o
Legislativo para concretizar essa fiscalizacao e fazer valer
sua independéncia em face do poder administrador.

2.3 Funcao meramente deliberativa

Nem todas as matérias aprovadas pela camara municipal
dependem da aquiescéncia do prefeito. Como se sabe,
existem assuntos que sdo da competéncia privativa do
Poder Legislativo, ndo se sujeitando a sancao do Executivo.

Normalmente, essas matérias sao disciplinadas
em resolucdo ou decreto legislativo, que, uma vez
aprovados, sdo promulgados pelo presidente da
prépria instituicao. Sdo os assuntos relacionados a
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economia interna do Legislativo, a sua organizacdo e
funcionamento e aos servicos administrativos internos.
Assim, cada camara cuida de suas atividades internas
da maneira que melhor |he aprouver, respeitadas as
normas constitucionais e legais pertinentes. No plano
doutrinario, as resolucdes sao definidas como atos
normativos de efeitos internos ao parlamento, e os
decretos legislativos sdo atos normativos que produzem
efeitos externos. Para exemplificar, a elaboracéo
e alteracdo do Regimento Interno da camara, que
dispde sobre a organizacdo e funcionamento do
Poder Legislativo, serd objeto de resolucdo, ao passo
gue a autorizacdo dada ao prefeito para se ausentar
do municipio pelo tempo previsto na Lei Organica
serd objeto de decreto legislativo. Na pratica, porém,
ha certa confusao entre ambos os institutos, sendo
comum a utilizacao da resolucdo para a edicao de atos
que produzem efeitos externos.

Em Minas Gerais, a Constituicdo do Estado ndo prevé a
figura do decreto legislativo, diferentemente da maioria
dos estados da Federacao, razao pela qual a resolucao
da Assembleia pode ser de efeitos internos ou externos.
Assim, este ato normativo pode ser utilizado tanto para
modificar o Regimento Interno quanto para autorizar
o governador a ausentar-se do Estado por periodo
superior a 15 dias.

O importante é que, por meio dessa funcéao deliberativa,
a camara municipal trata de matérias de sua competéncia
privativa, sem a participacdo do Executivo na tomada de
decisao, tais como:

—a elaboracdo do Regimento Interno;

— a eleicdo da Mesa diretora;



—a posse do prefeito e do vice-prefeito;
— a concessao de titulo de cidadania honoraria;
— a concessao de licenca ao prefeito e ao vereador;

— a autorizacao para o prefeito se ausentar do municipio
por tempo superior ao fixado na Lei Organica;

— a constituicdo de comissao de inquérito.

Alguns autores, como Hely Lopes Meirelles® e Adriana
Maurano', preferem enquadrar tais atividades na funcao
administrativa da camara. Entretanto, independentemente
da opcdo de cada jurista, o critério caracterizador dessa
funcdo é a competéncia privativa do Legislativo para o
tratamento da matéria.

2.4 Funcao julgadora

Além da producao normativa, do controle externo da
administracdo publica e da competéncia deliberativa em
assuntos de sua alcada exclusiva, a camara municipal
tem a prerrogativa atipica de julgar o prefeito quando ele
comete infracdes politico-administrativas especificadas em
lei, as quais correspondem aos crimes de responsabilidade,
segundo a tradicao do Direito brasileiro.

E importante ter em mente que o foro comum do
prefeito é o Tribunal de Justica, nos termos do inciso X
do art. 29 da Constituicao Federal. Saliente-se que ainda
vigora o Decreto-lei n® 201, de 1967, que dispde sobre a
responsabilidade dos prefeitos e vereadores, e da outras
providéncias. O art. 1° desse diploma legal tipifica os
crimes de responsabilidade do prefeito, que sera julgado

MEIRELLES, op. cit., p. 636.

MAURANO, Adriana. O poder legislativo municipal. 2. ed. Belo Horizonte: Férum,
2010, p. 119.

I 1. Apontamentos sobre as fungdes da cdmara municipal e as leis autorizativas

N
~N

NEPEL



N
(-]

NEPEL

11
12

pelo Judiciario (Tribunal de Justica), independentemente
de autorizacdo da camara municipal. Em caso de
condenacao, esta acarretara a perda do cargo e a
inabilitacdo, pelo prazo de cinco anos, para o exercicio
de cargo ou funcao publica. A jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal entende que as infracoes tipificadas no
art. 1° sdo crimes comuns, e ndo de responsabilidade’.

Todavia, nem toda infracdo praticada pelo chefe do
Executivo municipal configura crime tipificado no Cédigo
Penal. Em algumas situacdes, ele podera cometer crime
eleitoral, caso em que sera julgado pela Justica Eleitoral;
em outras situacdes, a responsabilidade do prefeito podera
ser de natureza politico-administrativa, que, segundo Hely
Lopes Meirelles, “é a que resulta da violacdo de deveres
éticos e funcionais de agentes politicos eleitos, que a lei
especial indica e sanciona com a cassacao do mandato” 2.
Nesse caso, a mencionada autoridade nao sera processada
e julgada pelo Poder Judiciario, e sim pelo plenario da
camara municipal, na forma do procedimento previsto
em lei e no Regimento Interno de cada casa legislativa,
e Cuja sancao sera a perda do mandato, que resultara na
inelegibilidade para o exercicio de qualquer cargo pelo
prazo de oito anos do término do mandato.

As infracbes politico-administrativas do prefeito estao
elencadas no art. 4° do Decreto-lei n°® 201 e sdo sujeitas
a julgamento pela prépria cdmara municipal. Entre elas,
destacam-se as seguintes: impedir o funcionamento
regular da camara; desatender, sem motivo justo, as
convocacdes ou os pedidos de informacdes da camara;
retardar a publicacdo ou deixar de publicar as leis e atos
sujeitos a essa formalidade; descumprir o orcamento

MEIRELLES, op. cit., p. 804
Ibid., p. 817.



aprovado para o exercicio financeiro; e ausentar-se do
municipio, por tempo superior ao permitido em lei, ou
afastar-se da prefeitura, sem autorizacdo da camara
municipal.

Além disso, o art. 7° da citada norma federal assegura a
camara municipal a prerrogativa de cassar o mandato de
vereador, nas seguintes hipoteses:

— utilizar-se do mandato para a pratica de atos de
corrupcao ou de improbidade administrativa;

— fixar residéncia fora do municipio; e

— proceder de forma incompativel com a dignidade da
camara municipal ou faltar com o decoro a sua conduta
publica.

Em ambos os casos, a norma em questao estabelece, de
forma minuciosa, o procedimento para o julgamento do
prefeito e do vereador, ficando assegurado o contraditério
e o amplo direito de defesa.

No plano doutrindrio, existe uma controvérsia sobre a
validade desse decreto-lei, que é anterior a Constituicdo de
1988, no que se refere a tipificacao de tais infracoes. Para
José Afonso da Silva, as infracdes politico-administrativas
do prefeito devem constar na Lei Organica Municipal, da
mesma forma que os casos de cassacao de mandato de
vereador'. Posicdo andloga é sustentada por Meirelles,
segundo o qual o plendrio da camara podera cassar o
mandato do prefeito na forma e nos casos estabelecidos
na lei organica™. No entanto, esclareca-se que, até o
momento, o Decreto-lei n® 201 ndo foi revogado por lei

13 SILVA, 2004, p. 98-99.
14 MEIRELLES, op. cit., p. 805.
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posterior nem declarado inconstitucional pelo Supremo
Tribunal Federal.

E preciso diferencar cassacdo e extincdo de mandato. A
primeira pressupde um julgamento politico pelo plenario
da camara municipal quando o prefeito comete infracdo
politico-administrativa. Trata-se, pois, de uma decisao
colegiada punitiva. A extincdo do mandato decorre de um
ato ou fato desconstitutivo da investidura, e ndo depende
da decisdo do plenario. Nesse caso, o ato extintivo é
editado pelo presidente da corporacdo legislativa. O
art. 6° do Decreto-lei n°® 201 arrola os casos de extincao
do mandato do prefeito, entre os quais se destacam o
falecimento, a renlincia, a perda dos direitos politicos e a
condenacéo por crime funcional ou eleitoral.

Encarta-se, ainda, na funcdo de que se cogita, o
julgamento das contas do prefeito, ainda que se trate de
um juizo eminentemente politico. Recentemente, o STF,
ao apreciar dois recursos extraordinarios com repercussao
geral reconhecida’, entendeu que o parecer prévio do
Tribunal de Contas que conclui pela rejeicdo das contas do
chefe do Executivo nao acarreta a inelegibilidade prevista
noart. 1°,1, “g”, da Lei Complementar n® 64, de 1990 (Lei
da Ficha Limpa) enquanto nao for ratificado pelo plenério
da camara. Segundo o Tribunal, a decisao que prevalece,
para os efeitos de inelegibilidade para as eleicbes que
se realizarem nos oito anos seguintes, contados da data
da decisdo, é o julgamento politico realizado pelo Poder
Legislativo. O atraso deste na deliberacdo nédo torna
definitivo o parecer prévio da Corte de Contas.

RE  848.826.  <http://Awww.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.
asp?incidente=4662945> e RE 729.744 <http://www.stf.jus.br/portal/processo/
verProcessoAndamento.asp?incidente=4662945>. Acesso em: 18 set. 2017.
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Além dessas quatro funcbes, ha autores, como Hely
Lopes Meirelles™ e Nelson Nery Costa', que incluem
a de assessoramento, que se manifesta por meio de
indicacbes feitas pela camara municipal ao prefeito, apos
a aprovacao do plendrio. No caso em tela, o Legislativo
apenas sugere ao Executivo a pratica ou a abstencdo de
atos administrativos que se enquadram na competéncia
exclusiva do prefeito. Na pratica, funciona apenas como
um lembrete, uma vez que a indicacdo ndo vincula nem
obriga o destinatario a tomada de decisao.

3. AS LEIS AUTORIZATIVAS

Dentro do universo de leis aprovadas pela camara
municipal, € muito comum as que autorizam o Executivo
a praticar determinados atos, conforme determina a Lei
Organica Municipal, que, nesse caso, deve respeitar as
diretrizes estabelecidas na Constituicdo da Republica e
do Estado. A autorizacao legislativa prévia funciona como
condicdo de validade das decisdes tomadas pelo poder
administrador, de tal maneira que a falta de deliberacao
formal do Legislativo torna inconstitucional os atos
editados pelo Executivo.

Embora as leis autorizativas sejam elaboradas a luz do
processo legislativo, sendo discutidas e votadas pela
camara municipal e, posteriormente, sancionadas pelo
prefeito, trata-se, na verdade, de uma manifestacao
do controle externo que o Legislativo exerce sobre
determinados atos do Executivo. Isso equivale a dizer
que a decisdo administrativa s6 podera ser tomada se

MEIRELLES, op. cit., p. 636.

COSTA, Nelson Nery. Direito municipal brasileiro. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2015, p. 176.
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for precedida da manifestacdo favoravel do Legislativo.
Todavia, o que se observa é o elevado numero de leis
autorizativas de iniciativa parlamentar que sdo aprovadas
fora dos casos estabelecidos na Lei Organica, o que as
tornam inconstitucionais. Dito de outra forma, é pratica
corrigueira nas municipalidades — e ndo apenas nelas —,
o vereador apresentar projetos de lei que autorizam o
Executivo a praticar atos de sua competéncia privativa,
sem observar os parametros constitucionais.

Portanto, a primeira observacdo a fazer é que as
denominadas leis autorizativas se encartam na funcdo
fiscalizadora que a camara municipal exerce sobre alguns
atos do Poder Executivo, oportunidade em que os edis
verificam a conveniéncia, a oportunidade e a utilidade das
medidas a serem tomadas pelo prefeito no exercicio de
suas atividades, bem como sua repercussao no interesse
da coletividade.

A segunda observacao é que, como o nome esta a indicar,
as leis autorizativas ndo obrigam o Executivo a praticar o
ato, apenas o habilitam. Uma vez dada a autorizacao, o
prefeito esta apto a tomar a medida nela prevista, mas isso
nao significa que ele sofrerd alguma consequéncia juridica
(penalidade) por nao editar o ato. Da mesma forma, a
manifestacao favoravel da cdmara ndo lhe da o poder
de forcar o Executivo a concretizar o ato, de modo que
o prefeito continua detentor da discricionariedade para
fazé-lo, se entender conveniente ao interesse publico.
Isso porque o ato ou a decisdo administrativa é da alcada
privativa do Executivo, cabendo a camara municipal,
quando a Lei Organica o exigir, a devida autorizacdo
legislativa. Aqui reside o ponto central da questdo: a lei
autorizativa s6 deve ser editada nos casos mencionados
na Constituicdo, nao havendo fundamento juridico para



o vereador apresentar projeto de lei autorizativa além das
hipdteses elencadas em sua Lei Organica.

A Constituicdo da Republica de 1988 especifica quais
sdo os atos do presidente da Republica que carecem
de autorizacdo do Congresso Nacional. Igualmente,
as Constituicbes Estaduais enumeram os atos do
governador do Estado que dependem de manifestacao
prévia e favoravel das assembleias legislativas. Nessa
linha de raciocinio, e seguindo as balizas constitucionais,
as Leis Organicas municipais devem estabelecer os casos
de autorizacdo legislativa para legitimar determinados
comportamentos do prefeito.

Levando-se em conta as normas da Constituicao Federal
sobre a matéria, as quais sdo de aplicacdo compulsoria
aos municipios, com base no principio da simetria, a
autorizacao legislativa é exigida nos seguintes casos:

— criacao e extincao de empresa publica e sociedade de
economia mista;

— criacao de subsidiarias dessas empresas estatais;
— abertura de crédito suplementar ou especial;
— realizacao de operacao de crédito;

— remanejamento, transposicdo ou transferéncia de
recursos de uma categoria de programacao para outra;

— instituicao de fundo de qualquer natureza;
— compra, venda, doacao e permuta de bem imovel.

A nosso ver, nada impede que a Lei Organica inclua
outras hipoteses de autorizacdo legislativa além das
mencionadas na Constituicdo Federal, desde que o faca
de forma criteriosa e razoavel, para ndo comprometer a
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atuacao do Poder Executivo nem contrariar o principio da
separacao de Poderes.

Em alguns casos, a autorizacdo dada ao Executivo reveste
a forma de resolucdo ou decreto legislativo, na forma da
Lei Organica e do Regimento Interno de cada corporacao
legislativa. Como exemplo, cite-se a autorizacdo que
a camara municipal da ao prefeito para se ausentar do
municipio por periodo superior ao fixado em lei ou para
se afastar da prefeitura.

3.1 Lei autorizativa e reserva de iniciativa

No exercicio dafuncao administrativa, que é tipica do Poder
Executivo, este pratica inUmeros atos e procedimentos
com vistas a satisfacdo do interesse publico, entre os
quais se destacam atos administrativos, desapropriacao,
servidao administrativa, concurso publico, contratos,
convénios e consoércios publicos. Toda atividade publica
pressupde observancia ao principio da legalidade, uma
vez que a administracao publica s6 age com base na lei
e no direito, dai falar-se que a atividade administrativa é
infralegal, ou seja, totalmente submissa ao império da lei.

Ocorre que, diante da relevancia e repercussdao de
determinados atos ou decisées da administracdo publica,
a Constituicdo exige uma deliberacdo prévia do Poder
Legislativo como condicdo de validade. Isso revela que
as hipodteses de autorizacdo legislativa sao restritas, ndao
podendo ser ampliadas pelo legislador infraconstitucional
nem utilizadas abusivamente pela cdmara municipal, sob
pena de se transformar a excecdo em norma geral, em
flagrante desrespeito ao espirito da Constituicao.

A Carta mineira de 1989, em sua redacao original,
assegurava a Assembleia Legislativa competéncia privativa
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para autorizar a celebracdo de convénio pelo governo
do Estado com entidade publica ou privada e ratificar o
gue tivesse sido efetivado sem essa autorizacdo (art. 62,
XXV). Esse dispositivo foi declarado inconstitucional pelo
Supremo Tribunal Federal'®, sob a alegacao de ingeréncia
do Legislativo sobre atividade tipica do Poder Executivo
e contrariedade ao principio da separacao de Poderes. A
celebracao de convénio é ato rotineiro da administracdo
publica, ndo se submetendo a manifestacdo prévia
do Legislativo, sob pena de comprometer a eficacia da
gestdo administrativa, com reflexos negativos no interesse
da coletividade. Com base nos mesmos fundamentos, o
STF declarou inconstitucional a expressdo “previamente
aprovado pela Camara Municipal”'®, constante nos
incisos | e Il do art. 181 da Carta mineira, relativamente a
convénio celebrado pelo municipio.

De acordo com essa decisdo do STF, pode-se verificar
que até mesmo as Constituicdes Estaduais e as Leis
Organicas municipais devem ter cautela ao exigir lei
autorizativa para determinados atos do Poder Executivo,
no escopo de nao interferir na chamada “reserva de
administracao”.

No ambito estadual, o Tribunal de Justica de Minas
Gerais?® sustou a eficacia da Lei n® 9.372, de 2007, do
Municipio de Belo Horizonte, que autoriza o Executivo
a alterar a folha de estacionamento rotativo pago na
via publica, nos casos que menciona. Essa lei resultou
de iniciativa parlamentar e foi totalmente vetada pelo

ADIN 165-MG. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/peticaclnicial/verPe-
ticaolnicial.asp?base=ADIN&s1=165&processo=165>. Acesso em: 20 set. 2017.
julg. 7/8/97. pub. DJ 26/9/1997.

ADIN 770-MG. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/peticaolnicial/verPe-
ticaolnicial.asp?base=ADIN&s1=770&processo=770>. Acesso em: 20 set. 2017.
Julg. 1/7/2002, pub. DJ 20/9/2002.

Processo 1.0000.07.459561-2/000.
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prefeito. Todavia, a camara municipal rejeitou o veto e
promulgou a norma, que teve sua constitucionalidade
questionada perante o Judiciario.

3.2 Posicao da Comissao de Justica da Camara
dos Deputados

A apresentacdo de projetos autorizativos se difunde
por todos os o6rgaos legislativos federais, estaduais
€ municipais, mesmo na auséncia de disposicao
constitucional expressa que exija a manifestacao prévia
do Parlamento.

Na Camara dos Deputados, a Comissdo de Constituicao,
Justica e Cidadania (CCJC), encarregada do controle
preventivo de constitucionalidade das proposicoes,
editou a Sumula de Jurisprudéncia n® 1, de 1994, a
qual contém dois enunciados. O primeiro, de alcance
mais genérico, determina que “projeto de lei, de
autoria de Deputado ou Senador, que autoriza o Poder
Executivo a tomar determinada providéncia, que é
de sua competéncia exclusiva, é inconstitucional”. O
segundo, de alcance mais especifico, estabelece que
“projeto de lei, de autoria de Deputado ou Senador, que
dispde sobre a criacdo de estabelecimento de ensino
é inconstitucional.— Fundamento: § 1° do art. 61 da
Constituicao Federal e § 1° e inciso Il do art. 164 do
Regimento Interno”.

E claro que a sumula em questdo ndo obriga essa
comissdo a emitir parecer pela inconstitucionalidade
dos projetos autorizativos, pois trata-se apenas de
uma orientacdo, sendo, portanto, desprovida de efeito
vinculante. Entretanto, a decisdo tomada pela CCJC
por meio de tal enunciado demonstra a preocupacao
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do 6rgao com os projetos de lei que simplesmente
autorizam o Executivo a tomar medidas que, por forca
da Constituicdo da Republica, encartam-se na reserva de
administracdo, ndo havendo necessidade de deliberacdo
do Parlamento.

Ap6s a edicao dessa sumula, a CCJC emitiu pareceres
desfavoraveis aos seguintes projetos?': PL n° 1.792, de
1996, que autoriza o presidente da Republica a criar
a Ouvidoria-Geral da Republica; PL n° 4.253, de 1998,
que autoriza a Unido a assumir, como depositario
legal, o acervo histérico e pessoal do ex-presidente
Getulio Vargas; e o PL n°® 4.428, de 2004, que autoriza
o Poder Executivo a criar Colégio Militar nas cidades
que especifica. Quanto ao PL n® 7.900, de 2014, que
autoriza o Poder Executivo a criar o Conselho Federal
de Pedagogia e os Conselhos Regionais de Pedagogia,
o relator apresentou parecer pela inconstitucionalidade
em 24/6/16, o qual ainda nao foi votado pela CCJC até
o término deste estudo.

Entretanto, a citada comissao emitiu pareceres favoraveis
sobre o PL n® 2.279, de 1999, que autoriza o Poder
Executivo a disponibilizar, em nivel nacional, ndmero
telefonico destinado a atender denuncias de violéncia
contra a mulher, e o PLP n°® 178, de 2001, que autoriza
o Poder Executivo a criar o Pélo de Desenvolvimento da
Regidao do Cariri. Embora inconstitucionais, a Comissao
de Justica ndo seguiu a orientacdo da Sumula n° 1. Ha
varios projetos dessa natureza em tramitacdo na Camara
Federal, alguns dos quais pendentes de analise da
mencionada comissao.

BRASIL. Congresso. Camara. Sistema de Informacao Legislativa. Leis autorizativas.
Mensagem recebida por <gdi@almg.gov.br> em 3 out. 2017.
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3.3 Posicao da Comissao de Justica do Senado
Federal

Na Camara Alta, a Comissdo de Constituicao, Justica
e Cidadania também se manifestou sobre a matéria,
em 2015, por meio de parecer, em resposta a consulta
formulada pela Comissdo de Educacdo, Cultura e
Desporto* sobre a constitucionalidade de projetos
autorizativos. Na ocasiao, o senador José Maranhao, entao
presidente da CCJC, avocou a relatoria e emitiu parecer
sobre o citado requerimento, o qual foi aprovado pelos
membros da comissdo. Nessa peca opinativa, a Comissao
apresentou trés recomendacdes, das quais apenas duas
nos interessam neste estudo:

1 —devem ser declarados inconstitucionais os projetos de
lei de iniciativa parlamentar que visem a conceder auto-
rizacao para que outro Poder pratique atos inseridos no
ambito de sua respectiva competéncia, quando versem
sobre matérias de iniciativa reservada a esse Poder;

2 — devem, também, ser declarados inconstitucionais
os projetos de lei de autoria parlamentar que veiculem
autorizacao para a adocao de medida administrativa da
privativa competéncia de outro Poder.

Esse parecer citou varias decisdes do Supremo Tribunal
Federal a respeito da inconstitucionalidade de leis
autorizativas, além de fazer referéncia expressa a Simula
de Jurisprudéncia n® 1, da Comissao de Justica da Camara
dos Deputados.

TRINDADE, Joéo. Processo legislativo constitucional. 2. ed. Salvador: JusPodivm,
2016, p. 279-280.
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Portanto, no ambito federal, ambas as comissoes
permanentes da Camara dos Deputados e do Senado
Federal encarregadas do controle preventivo de
constitucionalidade das proposicbes em tramitacao,
amparadas pelo 6rgao de cupula do Poder Judiciario
brasileiro, consideram inconstitucionais os projetos de
lei que autorizam o Executivo a praticar atos de sua
competéncia privativa.

Ressalte-se que, além da inconstitucionalidade de
tais proposicoes, que é o critério determinante para
0 exame do assunto, trata-se de medida totalmente
inbcua e desnecessdria, uma vez que as normas de
cunho autorizativo ndo vinculam seus destinatarios.
Se sao desprovidas de forca obrigatéria, por que razao
é tdo comum a apresentacao desses projetos nas casas
legislativas? A resposta nos parece 6bvia: é a cultura
politica de legislar a todo custo, independentemente da
qualidade e do contetido da norma.

Nao obstante as decistes reiteradas do STF sobre a
inconstitucionalidade das leis autorizativas, ha quem entenda
gue tais normas, em razao de ndo terem efeitos praticos, sdo
apenas inécuas e antijuridicas, mas nao inconstitucionais??,
posicao da qual discordamos completamente.

3.4 Posicao da Comissao de Justica da
Assembleia de Minas

Na Assembleia Legislativa de Minas Gerais, a Comissao
de Constituicdo e Justica (CCJ) ndo tem a atribuicao
regimental de editar simulas sobre matérias sujeitas a seu
exame. Entretanto, constantemente ela emite pareceres
sobre projetos autorizativos de iniciativa parlamentar.

Ibid., p. 280.
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Na atual legislatura (2015-2018), a CCJ emitiu pareceres
pela inconstitucionalidade de 14 proposicoes dessa
natureza, entre as quais se destacam as seguintes: PL
n° 1.195, de 2015, que autoriza o Poder Executivo a criar
autarquia territorial para o desenvolvimento integrado do
Médio Rio Piracicaba; PL n° 1.573, de 2015, que autoriza
o Executivo a instituir o programa estadual Xadrez na
Praca e da outras providéncias; PL n° 2.600, de 2015,
que autoriza o Poder Executivo a conceder passe livre
aos pacientes portadores da sindrome de Parkinson; e
PL n° 2.825, de 2015, que autoriza o Poder Executivo a
implantar nas escolas publicas e particulares de ensino
no Estado programas de diagnoéstico, esclarecimentos,
tratamento e acompanhamento do Transtorno de Déficit de
Atencdo com Hiperatividade (TDAH). Tais projetos foram
arquivados apos o exame preliminar da CCJ, uma vez
que essa comissao goza de poder terminativo quando
conclui pela inconstitucionalidade de proposicdo, salvo
recurso para o plenario, na forma do Regimento Interno.

Ressalte-se que apenas dois projetos autorizativos em
tramitacdo receberam pareceres favoraveis da CCJ.
Trata-se do PL 181, de 2015, que autoriza o Executivo
a instituir o Selo de Qualidade Artesanal e d& outras
providéncias; e o PLn° 284, de 2015, que autoriza o Poder
Executivo a conceder isencdo do ICMS aos integrantes
das carreiras da Policia Civil, da Policia Militar e do Corpo
de Bombeiros Militar, para aquisicao de veiculo. Apesar
de ambos os projetos serem inconstitucionais, questdes
politicas prevaleceram sobre aspectos técnicos.

Tramitam nesta Casa 23 projetos autorizativos de iniciativa
parlamentar, os quais ndo foram apreciados pela Comissao
de Justica até 20/9/16. Esse levantamento de proposicoes
autorizativas de iniciativa parlamentar nao incluiu as
relacionadas com a doacao de bens imoveis, pois, nesses



casos, a deliberacdo prévia do Poder Legislativo esta
prevista na Carta mineira.

Verifica-se, portanto, que a maioria dos projetos
autorizativos que tramitaram na Assembleia de
Minas na atual legislatura receberam pareceres pela
inconstitucionalidade da CCJ, o que demonstra que a
comissao vem exercendo, de maneira correta e com rigor
técnico, o controle preventivo de constitucionalidade.

3.5 Comissoes de Justica das camaras municipais

As Comissdes de Constituicdo e Justica das edilidades,
no exercicio legitimo de suas atribuicdes, sempre que
se depararem com projetos de lei autorizativa devem
verificar sua compatibilidade com a Lei Organica. E esta
gue enumera quais os atos do prefeito que necessitam
de prévia autorizacdo do Poder Legislativo, seguindo,
obviamente, o modelo federal.

Os membros dessa comissao devem repudiar projetos
de lei que simplesmente autorizam o Executivo a
praticar atos ou tomar providéncias atinentes a reserva
de administracdo, os quais se encartam no ambito de
suas atividades habituais, pois, além de afrontarem a
ordem constitucional, sdo desnecessarios e inécuos.
Assim, proposicdes de iniciativa parlamentar que
habilitam o governo municipal a celebrar convénio ou
contrato, instituir programa administrativo ou campanha
educativa, bem como criar ¢6rgdo publico na estrutura
do executivo devem receber pareceres desfavoraveis
desses 6rgaos fraciondrios da camara. Caso o parecer
da Comissao de Justica, de forma equivocada, conclua
pela constitucionalidade de proposicao dessa natureza, os
vereadores devem fazer o possivel para rejeitar o projeto
em plenério e evitar que ele seja transformado em lei.
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Nas palestras que proferimos nas camaras municipais, por
meio do programa denominado Encontros com a Politica,
gue é uma parceria entre a Escola do Legislativo e o Centro
de Apoio as camaras municipais, ambos da ALMG, e os
legislativos municipais, tivemos a oportunidade de conhecer
de perto a realidade de cada camara e suas relacdes com
o Executivo, bem como o contetdo de alguns projetos em
tramitacdo. E muito frequente a apresentacao de projetos
autorizativos, de iniciativa de vereador, sem fundamento
constitucional, o que deve ser evitado.

Se a matéria estiver relacionada com a reserva de
administracdo, o vereador podera se valer das indicacoes,
nos termos do Regimento Interno, como forma de
provocar o Executivo a praticar o ato de sua competéncia
exclusiva. Essas indicacdes funcionam apenas como
sugestdes ao Executivo, sem forca vinculante, pois o
prefeito é o detentor da discricionariedade para, segundo
critérios de conveniéncia e oportunidade, concretizar as
medidas solicitadas pela cAmara municipal.

4. CONCLUSAO

Apesar da multiplicidade das atribuicdes do Poder
Legislativo municipal (legislativa, fiscalizadora, meramente
deliberativa ou administrativa e julgadora), ndo ha duvida
de que a funcdo legislativa é a que se manifesta de
maneira mais intensa, ndo havendo uma preocupacao
com a qualidade das normas juridicas, e sim com a
guantidade. Esse excesso normativo tem acarretado
inimeras leis totalmente desprovidas de eficacia, as
quais tratam de assuntos de pouca relevancia, muitas das
quais sem os tracos da generalidade e abstracdo, e que
poderiam ser reguladas em normas infralegais (decretos,



portarias, instru¢des normativas, etc.). A cultura legislativa
deixa a funcao fiscalizadora em segundo plano, embora
esta seja tdo importante quanto a funcdo normativa.
Entretanto, a falta de tradicdo para controlar efetivamente
a administracdo publica e a notdria subserviéncia do
Legislativo ao Executivo comprometem significativamente
a funcao fiscalizadora das camaras municipais.

Dentro desse universo normativo ineficaz, destacam-se as
chamadas leis autorizativas de iniciativa parlamentar, que
habilitam o chefe do Executivo a praticar determinados
atos ou tomar medidas administrativas de sua alcada
exclusiva. Aqui, esta-se diante de normas nitidamente
inconstitucionais, como vem decidindo o Supremo
Tribunal Federal, uma vez que invadem a esfera do
Poder Executivo e afrontam o principio da separacao
de Poderes. O prefeito ndo necessita de autorizacdo da
camara municipal para praticar atos que se encartam nas
atividades habituais do executivo. Ademais, essas leis nao
tém forca vinculante e funcionam apenas como lembretes
ou sugestoes ao prefeito. Exatamente por isso, o vereador
deveria valer-se das indicacbes previstas no Regimento
Interno para provocar o Executivo, em vez de apresentar
projetos de lei autorizativa. £ preciso acabar com essa
cultura politica de legislar por legislar, pois tal pratica nao
traz nenhum beneficio para a coletividade nem para as
instituicbes democraticas. Pelo contrario, ela concorre
para a tao criticada inflacédo legislativa.

Os atos de autorizacdo, que podem revestir a forma
de lei, resolucdo ou decreto legislativo, nos termos da
Lei Organica e do Regimento de cada casa legislativa,
sdo manifestacbes do controle parlamentar sobre a
administracdo publica. Se a Constituicdo nado exige
a deliberacdo prévia do Legislativo para legitimar
determinados atos do Executivo, isso significa que dita
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autorizacdo nao é exigivel nem obrigatéria, tornando
indevido o processo legislativo que visa a institui-la.

Portanto, o vereador, no exercicio de suas relevantes
atribuicées institucionais, deve preocupar-se mais com a
qualidade dasleise o efetivo controle do Executivo, pormeio
dos diversos instrumentos constitucionais e regimentais de
que dispde. Assim, deve evitar a apresentacdo de projetos
autorizativos e, consequentemente, a banalizacdo do
processo legislativo.
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1. INTRODUCAO

A Constituicdo da Republica de 1988, em seu artigo
inaugural, estabelece que a Republica Federativa do
Brasil compde-se da uniao indissoltvel dos estados, dos
municipios e do Distrito Federal, erigindo, pois, o municipio
a condicao de ente federativo. Dai decorre o fato de que
tal ente politico é dotado de autonomia politica, o que
equivale a dizer que tem a capacidade de produzir as suas
proprias leis. Isso posto, algumas questdes se colocam:
sobre quais assuntos o municipio pode legislar? Quais os
limites e as possibilidades desse poder legiferante? Como
0 municipio se insere no contexto federativo, do ponto
de vista da producéo legislativa? Como tem sido, em
nossa pratica institucional, a atuacao legiferante dessas
unidades da federacao?

As respostas a essas indagagdes exigem detida analise
de nosso modelo federativo, sobretudo no que concerne
ao sistema constitucional de reparticdo de competéncias
legislativas entre a Unido, os estados e os municipios, bem
como a reflexdo acerca de nossas praticas institucionais,
de modo a estabelecer um cotejo entre tudo quanto
esquadrinhado na Constituicdo Federal acerca do assunto
e a nossa realidade concreta. De fato, bem sabemos que os
textos normativos constituem tdo somente um ponto de
partida aberto aintmeras possibilidades interpretativas, de
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modo que a norma que resulta dos enunciados linguisticos
¢ uma resultante da interacdo entre texto e contexto, a
luz dos valores intersubjetivamente compartilhados no
seio social.

Ademais, somos um pais de dimensbes continentais,
de modo que temos uma miriade de municipios no
territorio brasileiro, mais precisamente 5568, todos
eles naturalmente sujeitos aos mesmos comandos
constitucionais conformadores da atuacdo legislativa
municipal. A despeito de se sujeitarem aos mesmos
preceitos que lhes servem de baliza para a sua
atividade legislativa, verifica-se, na pratica, uma grande
diversidade em termos de producdo legislativa, dadas
as ineliminaveis assimetrias e diversidades presentes
nessas municipalidades, circunstancia que certamente
ndo escapou ao constituinte federal quando estabeleceu
como um dos vetores da atuacao legislativa municipal o
chamado “interesse local”, conforme veremos adiante.

Para além da grande variedade de caracteristicas locais,
a determinar uma correlata variedade legislativa, é
possivel constatar que, de modo frequente, ou o0s
municipios tém uma atuacao legislativa aquém das reais
possibilidades demarcadas no texto constitucional, ou, de
modo oposto, atuam muito além dessas possibilidades,
usurpando competéncia legislativa alheia, seja da
Unido, seja dos estados. Ambas as hipdteses decorrem,
naturalmente, de uma incompreensao dos limites e do
alcance das competéncias legislativas municipais. E essa
incompreensao deriva, em boa medida, da auséncia, em
inimeros municipios, de um suporte técnico adequado
para que os vereadores possam desincumbir-se a contento
de suas relevantes tarefas, sobretudo em municipios de
pequeno porte, o que se reflete de modo negativo na
qualidade de sua producao legislativa.



Este estudo procura empreender uma andlise das
possibilidades legislativas dos municipios a partir de uma
perspectiva critica, de modo a refletir sobre a questao
atinente aos limites e contornos de sua competéncia
legislativa, sobretudo tendo em vista o alcance e o sentido
da expressao “interesse local”, a qual é determinante para
a caracterizacdo da competéncia normativa municipal.

Para tanto, faz-se necesséria, precedentemente, uma
analise geral de nosso modelo federativo.

2. A FORMA FEDERATIVA DE ESTADO
E A PECULIARIDADE DA FEDERACAO
BRASILEIRA

Forma de Estado é expressdo que designa o modo como
o poder politico se distribui territorialmente, de maneira
gue se ha um sé nucleo de poder, uma sé Constituicao,
um sé ordenamento juridico, tem-se o chamado Estado
unitario. Diversamente, se o poder politico acha-se
descentralizado, distribuido em varios nucleos de poder
politico, tem-se o Estado composto, de que é espécie o
Estado federal, o qual ostenta um ordenamento juridico
global e varios ordenamentos juridicos parciais, uma
Constituicao Federal e varias constituicoes estaduais. Eis o
modelo adotado pelo Estado brasileiro, e nem poderia ser
diferente, se considerarmos que se trata de um pais com
grandes dimensdes territoriais, 0 que torna imperioso que
se proceda a técnicas de descentralizacdo politica para
bem governa-lo. Frise-se que a forma federativa de Estado
integra as chamadas cldusulas pétreas, que compdem
um nucleo imodificavel da Constituicdo, a demonstrar a
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relevancia e imprescindibilidade da forma federativa no
Estado brasileiro.’

Ressalte-se que a federacao brasileira apresenta uma
peculiaridade, qual seja, o fato de tratar-se de uma
federacao de trés niveis: federal, estadual e municipal.
Com efeito, a forma mais difundida e generalizada de
federalismo é o chamado federalismo dual, em que se tem
o todo (o Estado federal), que se compde de varias partes
constituintes (os estados membros, ou simplesmente
estados). O Brasil ostenta a singularidade de adotar uma
federacao de trés niveis, o que se deu a partir da ordem
constitucional inaugurada em 1988.

Assim, com a Constituicdo de 1988, o municipio ganhou
o status de ente da federacdo, o que lhe confere as
prerrogativas de auto-organizacdo, autolegislacdo e
autonomia administrativa e financeira. No federalismo
dual, tem-se o compartilhamento de poder entre os
entes federativos para a formacdo da vontade nacional,
de modo que cada unidade federativa possa participar
da construcdo do ordenamento juridico global. Dessa
perspectiva, hd quem negue sejam 0s municipios entes
da federacdo?, justamente por nao participarem desse
compartilhamento de poder politico para a formacao
do ordenamento juridico global, tal qual ocorre com os
estados. Estes se fazem representar no Senado por trés
senadores.

Consoante o § 4° do art. 60, incisos | a VI, da Constituicdo da Republica, ndo
serd objeto de deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir: a forma fe-
derativa de Estado, o voto direto, secreto, universal e periédico, a separacdo dos
Poderes e os direitos individuais. (Grifo nosso).

Confira-se a posicao de Aires Barreto: “ora, que ente federativo é esse que nao
tem representacao no Congresso: os deputados representam o povo. Os senado-
res representam os Estados. Os Municipios ndo tém representacdo. Os Municipios
também néo tém Poder Judiciario. Entdo, logo se detecta o equivoco” (BARRETO
apud SANTANA, 1998, p. 30).



De fato, a estrutura bicameral do Congresso Nacional
permite que se conjugue a representacao do povo — que
deve dar-se no ambito da Camara dos Deputados — com a
representacao dos estados, no ambito do Senado Federal,
cada qual fazendo-se representar por trés senadores.

O fato de os municipios ndo participarem desse
compartilhamento de poder politico para a formacédo
da vontade nacional ndo nos parece que seja elemento
bastante para desconsiderad-los como entes federativos,
sobretudo ante os inequivocos comandos constitucionais
gue lhes conferem tal status. Com efeito, ja no artigo
inaugural tem-se, de modo expresso, a diccdo: “A
Republica Federativa do Brasil compde-se da unido
indissoltvel dos Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal [...] ”. Também nesse sentido aponta o disposto
no art. 18, segundo o qual “A organizacdo politico-
administrativa do Brasil compreende a Uniao, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios, todos auténomos, nos
termos desta Constituicao”.

Nao bastasse isso, a autonomia politica dos municipios,
que é o traco caracteristico dos entes federativos,
porquanto se traduz na capacidade de produzir suas
proprias normas, ressai, também, de modo inequivoco,
do art. 30 da Lei Maior, sequndo o qual os municipios
podem, entre outras atribuicoes, legislar sobre assuntos
de interesse local, suplementar a legislacdo federal e a
estadual no que couber, bem como instituir seus proprios
tributos.

Superada, pois, a questdo relativa a qualificacdo do
municipio como entidade federativa, o que nos parece
inegavel, cumpre procedermos a analise do sistema
constitucional de reparticdo de competéncias legislativas,
o qual se mostra como elemento central para a
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compreensao dos limites e possibilidades de atuacdo
legislativa municipal.

3. REPARTICAO DE COMPETENCIAS
LEGISLATIVAS: A PEDRA DE TOQUE DO
MODELO FEDERATIVO

Conforme vimos, é proprio de uma federacdo a
coexisténcia de um ordenamento juridico global, valido
em todo o territério nacional e emanado do Estado
Federal, e varios ordenamentos juridicos parciais, que
promanam dos entes federativos. Portanto, no Brasil, as
pessoas estdo sob o influxo de trés ordens normativas.
Uma de ambito nacional, emanada da Unido, outra de
ambito regional, que promana dos estados, e, por fim, a
local, a cargo dos municipios.

Naturalmente, esse complexo normativo h& de ser
concebido de forma a propiciar um conjunto harmonico,
de modo a evitar, tanto quanto possivel, o surgimento
de conflitos de competéncia entre os entes politicos.
Dai a necessidade de uma reparticdo constitucional de
competéncias legislativas, de tal sorte que a Lei Maior
deve determinar “o que” compete “a quem”.

O constituinte federal orientou-se por um critério geral
segundo o qual matérias de prevalente interesse nacional
sdo da competéncia da Unido, matérias de prevalente
interesse regional ficam a cargo dos estados e matérias
de prevalente interesse local competem aos municipios.

Nossa sistematica constitucional consagra a chamada
reparticdio horizontal de competéncias legislativas,
segundo a qual as competéncias expressas ficam a cargo
da Unido, (art. 22 da CF), cabendo aos estados a chamada



competéncia residual (art. 25, §1°, da CF), de modo que
tudo quanto nao esteja previsto como da competéncia
da Unido pode ser objeto de legislacdo estadual. J& aos
municipios compete legislar sobre assuntos de interesse
local (art. 30 da CF).

Ha ainda, na Lei Maior, a denominada reparticao vertical
de competéncias legislativas, que compreende matérias
de competéncia concorrente (art. 24 da CF), em que ha
uma espécie de condominio legislativo, expressao usada
por Raul Machado Horta (1995), de modo que Unido
e estados concorrem entre si na disciplina normativa
daquelas matérias, cabendo a Unido a edicdo de normas
gerais, e aos estados, a sua suplementacao, afeicoando tais
normas as suas peculiaridades. Nesse passo, vale lembrar
gue, embora o art. 24 se refira tdo somente a Unido e aos
estados, aquela competindo a edicdo de normas gerais,
e a estes, a sua suplementacao, é preciso dizer que o
art. 30 da CF confere aos municipios a prerrogativa de
suplementar a legislacdo federal e estadual no que couber.

Hatambémoart. 23, que arrolaas matérias de competéncia
comum da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos
municipios. Trata-se da chamada competéncia material,
pois que relativa a atividades e servicos que tocam aos trés
entes da federacao.

Portanto, de forma sintética, pode-se dizer que o art. 22
da CF contém as matérias de competéncia privativa
da Unido; o art. 25, § 1°, da CF, contempla a chamada
competéncia legislativa residual em favor dos estados; o
art. 24 trata das matérias de competéncia concorrente, as
quais sao disciplinadas por normas gerais editadas pela
Unido e suplementadas pelos estados; e o art. 30 trata
da competéncia legislativa municipal, cuja ideia-forca gira
em torno do interesse local.
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4. A ATIVIDADE LEGISLATIVA MUNICIPAL E
A CARACTERIZACAO DO INTERESSE LOCAL

Vimos que, diversamente de um Estado unitario, que
ostenta uma s6 Constituicdo, um s6 ordenamento
juridico global e um s6 poder central, os estados
federais apresentam uma Constituicdo valida em todo
o territorio nacional, bem como as Constituicbes dos
estados membros, a comporem os varios ordenamentos
juridicos parciais. Como o Estado brasileiro apresenta a
peculiaridade de uma federacdo de trés niveis, a abarcar
também os municipios, nestes, as leis organicas fazem
as vezes das constituicbes estaduais, cabendo-lhes,
pois, a institucionalizacdo do poder e a estruturacao
do ente municipal.

Desse  modo, a atividade legislativa municipal
compreende a elaboracdo da lei organica (e as suas
necessarias atualizacoes) e a producao legislativa regular
e ordinaria. No primeiro caso, trata-se da normatizacao
de matéria estrutural e organizacional do ente politico;
no segundo, cuida-se da producdo de normas atinentes
a atividade administrativa e a regulacdo da vida social no
seio da municipalidade, conforme ensina Jair Eduardo
Santana (1998).

Vejamos o dispositivo constitucional atinente as
competéncias municipais. Trata-se do art. 30 da
Constituicao da Republica, a seguir transcrito:

Art. 30 - Compete aos Municipios:
| - legislar sobre assuntos de interesse local;

Il - suplementar a legislacdo federal e estadual no que
couber;



Il - instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia,
bem como aplicar suas rendas, sem prejuizo da obriga-
toriedade de prestar contas e publicar balancetes nos
prazos fixados em lei;

IV - criar, organizar e suprimir distritos, observada a le-
gislacao estadual;

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de
concessao ou permissdo, os servicos publicos de inte-
resse local, incluido o de transporte coletivo, que tem
carater essencial;

VI - manter, com a cooperacao técnica e financeira da
Uniao e do Estado, programas de educacdo pré-escolar e
de ensino fundamental;

VIl - prestar com a cooperacao técnica e financeira da
Uniao e do Estado, servicos de atendimento a saude da
populacao;

VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do
parcelamento e da ocupacao do solo urbano;

IX - promover a protecdo do patriménio histérico-cultu-
ral local, observada a legislacdo e a acao fiscalizadora
federal e estadual (BRASIL, 1988).

Vé-se que o constituinte federal arrolou conjuntamente
competéncias legislativas e materiais no mesmo artigo.
Naturalmente que o critério do predominante interesse
local serve de baliza ndo sé para a atuacao legislativa do
municipio como também para o cumprimento de suas
competéncias materiais. Ressalte-se que, no que toca a
essas Ultimas, a outorga de uma competéncia material
implica a correspondente prerrogativa de legislar sobre o
assunto em questao. Tome-se o exemplo da competéncia
material relativa a organizacao e prestacdo, sob regime de
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concessao ou permissao, dos servicos publicos de interesse
local, incluindo-se o de transporte coletivo. E evidente
que, sob o manto da expressdo “organizar e prestar”,
inclui-se a normatizacao daquelas atividades, vale dizer,
a edicdo das normas que disciplinam o modo como o
servico sera prestado. E isso porque quem quer os fins ha
de disponibilizar os meios. Do mesmo modo, na diccado
constitucional “instituir e arrecadar os tributos de sua
competéncia”, vai encartada a capacidade de criar, por lei,
o correspondente tributo. Assim também na competéncia
material relativa a promocao da protecao do patriménio
histérico-cultural local. E evidente que se inclui entre
as atividades protetivas a edicdo de leis voltadas para o
cumprimento desse desiderato. Ainda que o constituinte
federal tenha encarecido a necessidade, nesses casos, de
observancia da legislacao federal e estadual pertinente,
remanesce, para 0s municipios, um espaco de disciplina
legal dessa matéria.

Frise-se, uma vez mais, que a producdo legislativa
municipal ha de ter como vetor principal o interesse local,
a servir de norte para o legislador. Segundo Paulo Affonso
Leme Machado: "o interesse local ndo se caracteriza pela
exclusividade do interesse, mas pela sua predominancia”
(MACHADO, 2000, p. 355). De fato, o municipio integra a
federacao; é, pois, parte constitutiva do todo. Desse modo,
aquilo que interessa a parte, por via reflexa, interessa
também ao todo. Assim como aquilo que aproveita ou
interessa ao todo também aproveita ou interessa a parte
gue o constitui, daf falar-se em interesse prevalente ou
predominante, mas ndo em interesse exclusivo, que nao
existe. Outra ndo é a licado de Celso Ribeiro Bastos:

E evidente que ndo se trata de um interesse exclusivo,
visto que qualquer matéria que afete uma dada comuna



findara de qualguer maneira, mais ou menos direta, por
repercutir nos interesses da comunidade nacional. Inte-
resse exclusivamente municipal é inconcebivel, inclusive
por razdes de ordem logica: sendo o Municipio parte de
uma coletividade maior, o beneficio trazido a uma parte
do todo acresce ao proprio todo. Os interesses locais
dos Municipios sdo os que entendem imediatamente
com as suas necessidades imediatas, e, indiretamente,
em maior ou menor repercussao, com as necessidades
gerais (BASTOS, 1989, p. 277).

Impde-se, assim, a boa compreensao do que vem a ser
interesse local, pois este servird de baliza a orientar a
atividade legiferante dos vereadores. A m& compreensao
dessa ideia tanto pode conduzir a uma legislagao aguém
das possibilidades propiciadas pelo texto constitucional,
abaixo, pois, do que poderiam produzir os seus edis,
como pode, ao revés, levar a uma legislacdo desbordante
dos limites de atuacdo do municipio, a invadir esfera
alheia, seja do estado, seja da Unido, incorrendo assim
em inconstitucionalidade pela inobservancia dos limites
gizados pela expressao “interesse local”. Muitas vezes
a inconstitucionalidade decorre ndo da usurpacdo de
funcao legiferante de outro ente da federacao, mas sim
do indevido tratamento em lei de matéria que se insere
no dominio institucional do Poder Executivo, sob reserva
da administracao.

Com efeito, a partir de uma andlise da producao
normativa de boa parte dos municipios brasileiros, é
possivel constatar um numero expressivo de leis que
instituem datas comemorativas ou concedem titulos
honorificos, normas que praticamente nada acrescentam
para a coletividade. E comum também, e aqui ja se verifica
um desbordamento da esfera de atuacdo do Poder
Legislativo, incorrendo, pois, em inconstitucionalidade, a
edicao de leis meramente autorizativas, que autorizam o
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Poder Executivo a fazer o que ele ja esta habilitado a fazer
por forca da Constituicdo; a edicdo de leis instituidoras
de programas de acdo, os quais se inserem no ambito de
atuacéo institucional do Executivo e refogem, portanto,
da seara parlamentar; leis instituindo campanhas; leis
gue s6 fazem reproduzir normas ja existentes, portanto
destituidas da nota de inovacao, que é prépria de toda e
qualquer lei. De fato, um preceito que ndo traz nenhuma
inovacdo no ordenamento juridico ndao se reveste de
juridicidade.

Dado o grande numero de municipios existentes no Brasil,
bem como a dinamicidade e crescente complexidade da
vida social, ndo ha como aprioristicamente estabelecer,
de modo exaustivo, o que se entende por interesse local,
salvo a partir de um juizo voltado para a situacao concreta,
considerando-se as singularidades e particularidades do
municipio em questdo. Trata-se, assim, de um conceito
fluido, vago, indeterminado, porém determinavel a luz
da situacdo concreta. Dai o fato de que a lista constante
do art. 30, que enumera as competéncias municipais, é
meramente exemplificativa. O dispositivo constitucional
que confere maiores possibilidades de atuacao legislativa
ao0s municipios é precisamente o inciso | do art. 30, que
se refere expressamente a prerrogativa de legislar sobre
assuntos de interesse local. Como visto, tal expressdo
alude a um conceito indeterminado, fluido, elastico, e,
como é proprio desses conceitos, tanto comporta uma
zona de certeza positiva, em que se caracteriza de modo
inequivoco o prevalente interesse local, como também
uma zona de certeza negativa, quando entao estarad em
pauta matéria que refoge da competéncia municipal.
E haverd casos configuradores de uma zona cinzenta,
em que a caracterizacdo do interesse local ficara sujeita
a intensas disputas hermenéuticas, que muitas vezes



desadguam nos tribunais. A propdsito, confira-se a licao
de Bastos (1989):

A imprecisao do conceito de interesse local, se por um
lado pode gerar a perplexidade diante de situacoes ine-
quivocamente ambiguas, onde se entrelacam em partes
iguais os interesses locais e os regionais, por outro, ofere-
ce uma elasticidade que permite uma evolucdo da com-
preensao do Texto Constitucional, diante da mutacao
por que passam certas atividades e servicos. A variacao
de predominancia do interesse municipal, no tempo e no
espaco, é um fato, particularmente no que diz respeito
a educacao primaria, transito urbano, telecomunicacoes,
etc. (BASTOS, 1989, p. 277).

Isso posto, buscaremos arrolar varios exemplos praticos
de matérias que inequivocamente se inserem na
competéncia municipal, em seguida traremos a colacao
algumas decisbes do Supremo Tribunal Federal que
resultaram de conflitos de competéncia entre os entes
politicos e que foram solvidas pela Suprema Corte
com a invocacao da competéncia municipal lastreada
no prevalente interesse local. Por fim, abordaremos a
questao relativa a competéncia para legislar sobre meio
ambiente, buscando identificar qual o espaco dentro do
qual seria licito ao municipio baixar normas sobre esse
assunto. A questdao ambiental nos fornece um 6timo
exemplo da fluidez e elasticidade da nocao de interesse
local, a demonstrar que é possivel extrair, pela mediacao
do intérprete em face do dispositivo constitucional
pertinente, amplas possibilidades de atuacao legislativa
municipal.

A proposito de matérias que, de modo incontroverso,
inserem-se na competéncia legislativa do municipio,
podemos citar, exemplificativamente, e com base em
lista de assuntos catalogada por Castro (1991, p. 92), e,
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de maneira praticamente idéntica, por Santana (1998,
p. 124), o seguinte: tributos municipais (IPTU, ITBI, ISS,
taxas e contribuicaio de melhoria); matérias do ciclo
orcamentario (o plano plurianual, a lei de diretrizes
orcamentarias, o orcamento anual, bem como a abertura
de créditos adicionais, suplementares e especiais; a
obtencdo de empréstimos e operacdes de crédito,
bem como a forma e os meios de pagamento; servicos
publicos municipais; concessao de direito real de uso de
bens municipais, concessao administrativa, alienacéo de
bens imdveis, assim como suas aquisicdes, exceto no caso
de doacédo sem encargo; criacao, extincao, transformacao
de cargos, empregos e funcdes publicas e fixacdo das
respectivas remuneracoes; o Plano Diretor, a delimitacao
do perimetro urbano; alteracdo de vias municipais e
logradouros publicos, entre outras matérias.

Para além dessas questdes, que, inequivocamente, se
inserem no ambito de competéncia legislativa municipal,
h& outras matérias que foram objeto de decisdo do STF e
que, na visao daquela egrégia corte, também se enquadram
como assuntos de predominante interesse local, a atrair,
pois, a competéncia do municipio para sobre elas dispor
legislativamente. Tome-se como exemplo a questdo da
obrigatoriedade de as instituicdes financeiras instalarem, em
suas agéncias, em favor dos usudrios dos servicos bancarios
(clientes ou nao), equipamentos destinados a proporcionar-
lhes seguranga (tais como portas eletrénicas e camaras
filmadoras) ou a propiciar-lhes conforto, como instalacées
sanitarias, cadeiras de espera e mesmo bebedouros.
Confira-se a propdsito, os precedentes: Al 347.717
AgR, relator Ministro Celso de Mello, RE 266.536 AgR,
relator Ministro Dias Toffoli. No entendimento do STF, tal
matéria ndo se confunde com a atinente as atividades-



fim das instituicoes bancarias, mas configuram assunto de
prevalente interesse local e de protecao ao consumidor.

Outro precedente do Supremo diz respeito a competéncia
do municipio para editar norma estabelecendo o limite de
tempo de espera em fila dos cartérios localizados no seu
respectivo territorio. Frise-se que nao se trata de matéria
relativa a disciplina dos registros publicos, mas sim assunto
de interesse local (RE 397094, relator ministro Sepulveda
Pertence, j. 29/8/2006, 12 T, DJ de 27/10/2006).

Também o horério de funcionamento de estabelecimento
comercial se insere na competéncia do municipio, por
tratar-se de assunto de prevalente interesse local, e tal
entendimento ja foi inclusive consubstanciado na Sumula
Vinculante n°® 38, do STF.

A suprema corte ja teve também ocasidgo de se
pronunciar acerca da constitucionalidade da concessao
da gratuidade do transporte publico coletivo urbano as
pessoas compreendidas na faixa etaria entre sessenta
e sessenta e cinco anos, sob o argumento do interesse
local. (RE 702848, relator ministro Celso de Mello,
decisdo monocratica, j. 29/4/2013, DJE de 14/5/2013).
Ressalte-se, porém, que no caso de transporte coletivo
intermunicipal, tal competéncia se desloca para o estado.
A proposito, na ADI 845, foi impugnado preceito da
Constituicdo amapaense que garantia o direito a “meia
passagem” a estudantes, nos transportes coletivos
municipais. Naquele julgado, o STF deixou claro que tal
dispositivo avancava sobre a competéncia legislativa local,
usurpando, pois, competéncia do municipio. Todavia,
ndo ha inconstitucionalidade na concessao do beneficio
de “meia passagem” aos estudantes nos transportes
coletivos intermunicipais, conforme restou assentado no
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julgado (ADI 845, relator ministro Eros Grau, julgamento
22/11/2007, DJE de 7/3/2008).

Também os servicos funerarios constituem servicos
municipais, pois dizem respeito a necessidades imediatas
do municipio, conforme consignado na ADI 1221, relator
ministro Carlos Veloso, julgamento 9/10/2003, DJ de
31/10/2003.

Outro exemplo de competéncia legislativa municipal diz
respeito a questdes relativas a edificacdes ou construcdes
realizadas no territério do Municipio, como sejam assuntos
relacionados a exigéncia de equipamentos de seguranca
em imoveis destinados a atendimento ao publico. (Al
491.420 AgR, relator ministro Cezar Peluso, julgamento
21/2/2006, 12 T, DJ de 24/3/2006, e RE 795804 AgR,
relator ministro Gilmar Mendes, julgamento 29/4/2014,
22T, DJE de 16/5/2014).

Como visto, uma das competéncias do municipio é
legislar acerca de seu plano diretor, dispondo sobre o uso
e ocupacao do solo urbano. Todavia, a prerrogativa de
legislar sobre o zoneamento urbano ndo vai ao ponto
de se proibir, mediante lei, a instalacdo de nova farmécia
a menos de 500 metros de estabelecimento de mesmo
género, como ocorreu no municipio de Joinville, o que
ensejou o pronunciamento do STF acerca da matéria. No
julgado, restou clara a inconstitucionalidade da norma,
que conduziria a uma reserva de mercado, ainda que
relativa, configurando, assim, violacdo aos principios
da livre iniciativa, da livre concorréncia e da defesa
do consumidor, os quais dao substancia ao modelo
econdmico consignado no texto constitucional, consoante
o disposto no art. 170 da Lei Maior. Portanto, o principio
autondémico, que respalda a acao legiferante do municipio,
ha de ser cotejado com outros principios, também estes



de estatura constitucional, a fim de demarcar os limites
dessa atuacao.

5. COMPETENCIA LEGISLATIVA DO
MUNICIiPIO EM MATERIA AMBIENTAL

Merece um exame a parte a questdo do meio ambiente.
Consoante dispée a Constituicdo da Republica, em
seu art. 225, “Todos tém direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo
e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao
Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e
preserva-lo para as presentes e futuras geracoes.”.

A questao ambiental marca presenca também no art. 23
da Lei Maior, o qual, conforme visto, prevé as chamadas
competéncias materiais, pois que relativas a atividades
e servicos que tocam a Unido, aos estados, ao Distrito
Federal e aos municipios, como é o caso do inciso |l
(proteger os documentos, as obras e outros bens de
valor histérico, artistico e cultural, os monumentos, as
paisagens naturais notéaveis e os sitios arqueoldgicos);
do inciso VI (proteger o meio ambiente e combater a
poluicdo em qualquer de suas formas); do inciso VI
(preservar as florestas, a fauna e a flora).

Ja no que toca especificamente a competéncia legislativa,
o constituinte federal entendeu por bem estabelecer
no art. 22, que trata da competéncia privativa da
Unido, algumas matérias ligadas ao meio ambiente
gue, precisamente por sua grande relevancia e interesse
nacional, haveriam de ficar sob a égide da Unido, como
adguas e energia (art. 22, IV), jazidas, minas, outros
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recursos minerais e metalurgia (art. 22, Xll), e atividades
nucleares de qualquer natureza (art. 22, XXVI).

Por sua vez, o art. 24 estabelece que compete a Unido, aos
estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente
sobre:

VI- florestas, caca, pesca, fauna, conservacao da nature-
za, defesa do solo e dos recursos naturais, protecdo do
meio ambiente e controle da poluicao;

VII- protecdo ao patriménio histérico, cultural, artistico,
turistico e paisagistico;

VIil- responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao
consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético,
histérico, turistico e paisagistico (BRASIL, 1988).

Eis o arcabouco juridico-constitucional atinente ao meio
ambiente. Como se vé, no que se refere as disposicoes
relativas a competéncia legislativa em matéria ambiental,
ndo h& mencdo expressa aos municipios. Com efeito,
ou se tem uma centralizacdo da legislacdo ambiental
na Unido, no que concerne a assuntos que comportam
uma abordagem normativa ampla e aplicavel em todo
o territério nacional (dguas, energia, recursos minerais,
atividades nucleares) — assuntos que, a toda evidéncia,
dada sua relevancia e complexidade, justificam tal
monopolio legislativo — ou a matéria ambiental se insere
no rol das matérias de competéncia concorrente da
Unido, dos estados e do Distrito Federal (art. 24, VI, VII
e VIIl). Mas isso definitivamente nao significa que os
municipios ndo possam legislar sobre meio ambiente.
Uma vez mais, as possibilidades de atuacao legiferante



municipal nessa seara hao de ser buscadas na ideia de
interesse local, a partir de uma interpretacao sistematica
da Constituicdo, tomando-se em consideracdo os
artigos 24, 23 e 30 da Lei Maior.

Com efeito, o art. 24 arrola as matérias ligadas ao meio
ambiente que podem ser objeto de legislacdo concorrente.
Conforme visto, compete a Unido editar normas gerais
sobre a matéria, cabendo aos estados suplementa-las,
afeicoando-as as suas peculiaridades. Contudo, embora
tal artigo seja silente quanto aos municipios, o art. 30, I,
autoriza os entes municipais a suplementarem a legislacao
federal e estadual, no que couber. A expressdo “no
que couber” ha de ser interpretada a luz da ideia de
interesse local, tendo em vista, pois, as singularidades
e particularidades do municipio que legitimem tal
suplementacdo, respeitando-se, naturalmente, as
normas estaduais e federais pertinentes. Sobre o ponto,
ja ha decisdo do STF, segundo a qual “o Municipio é
competente para legislar sobre meio ambiente com Uniao
e Estado, no limite de seu interesse local e desde que tal
regramento seja harménico com a disciplina estabelecida
pelos demais entes federados”. Trata-se, pois, da
aplicacdo sistematica do art. 24, VI, e do art. 30, | e Il
da Constituicado da Republica (RE 586224, relator ministro
Luiz Fux, julgamento 5/3/2015, DJE de 8/5/2015.).

A propdsito das normas gerais, € comum associa-las as
diretrizes, aos principios, as linhas mestras que informam
um dado assunto. A suplementacdo dessas normas,
seu desenvolvimento, ficaria a cargo das entidades
subnacionais. Contudo, ndo necessariamente as normas
gerais, a serem editadas pela Unido, devem ter essa
natureza principioldgica ou diretiva. Mesmo que tenham
contelido mais especifico ou pormenorizado, ainda assim
podem ser qualificadas como normas gerais, desde que
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sejam de interesse nacional. De fato, muitas vezes faz-se
necessario que haja uma normatizacdéo comum a todos
os entes federativos, sobretudo em matéria de meio
ambiente, de modo a assegurar, por exemplo, um
patamar minimo de protecdo ambiental, em consonancia
com os principios da prevencao e da precaucao, de curso
frequente na seara ambiental.

Nesse sentido ¢ a licdo de Talden Farias (2007):

Tendo em vista a razdo de ser da legislacao ambiental,
que é assegurar a defesa do meio ambiente, permite-se
em matéria ambiental que a Unido legisle pormenoriza-
damente sobre determinado assunto como se estivesse
tratando de uma norma geral, desde que se esteja bus-
cando resguardar o interesse geral. Essa é uma forma
direta de se tentar evitar que os Estados, o Distrito Fede-
ral e os Municipios facilitem a devastacao ao legislarem
sobre o meio ambiente de uma forma mais branda, o
que encontra fundamentacdo no principio da prevencao
e da precaucao (FARIAS, 2007).

A esse propodsito, sdo oportunas as palavras de Ferraz
Junior (1994), que faz acepcao entre normas gerais quanto
ao contelido e normas gerais quanto aos destinatarios:

(...) quando o texto constitucional atribui a Unido com-
peténcia para legislar sobre ‘normas gerais’, a linguagem
constitucional pode estar tratando de normas gerais pelo
conteldo, ou de normas universais, isto é, gerais pelos
destinatarios (...) quanto ao contetido, normas gerais
prescrevem principios, diretrizes sistematicas, temas que
se referem a uma espécie inteira e ndo a alguns aspectos,
mas isto é insuficiente para reconhecer quando estamos
diante de uma norma geral ou de uma particular. Sem-
pre restarao duvidas, no caso concreto, para aplicar o cri-
tério estritamente légico-formal (FERRAZ JUNIOR, 1994,
p. 18-19).



De fato, normas gerais somente quanto ao conteldo
geram a dificuldade de se estabelecer a linha limitrofe
entre o geral e o especifico, o que é de dificil identificacdo,
sobretudo em assuntos de meio ambiente, os quais, ndo
raro, demandam um tratamento normativo uniforme
entre os varios entes federativos. Nesses casos, ainda que
nao se esteja diante de comandos normativos de natureza
principioldgica, tais disposicdes podem qualificar-se como
normas gerais quanto aos destinatarios, de modo a
propiciar a instituicdo de um patamar protetivo minimo, a
ser observado por todas as unidades subnacionais.

Essa preocupacdo com um tratamento normativo
uniforme em todo o territério nacional, acerca de
determinados aspectos, de modo a evitar legislacdes
ambientais por demais permissivas, tem também evidente
motivagao pragmatica. Assim como se busca evitar uma
guerra fiscal, que poderia ocorrer com a fixacdo de
aliquotas diferenciadas de ICMS pelas diversas unidades
da federacdo com vistas a atrair investimentos, também
busca-se evitar uma, digamos, “guerra ambiental”,
que poderia dar-se mediante a previsao normativa de
menores restricoes ambientais, visando a obtencado de
vantagens comparativas no que respeita a atracdo de
empreendimentos. Dai a necessidade de muitas vezes
o legislador federal estabelecer patamares minimos de
protecdo ambiental que ndo podem ser desrespeitados, o
gue ndo impede que 0s municipios venham a estabelecer,
fundamentadamente, requisitos ainda mais rigorosos. O
gue lhes é vedado é afrouxar as exigéncias normativas
ambientais.

Confira-se, a propdsito, o seguinte julgado do STF:

Os Municipios podem legislar sobre Direito Ambiental,
desde que o facam fundamentadamente. [...] a Turma
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afirmou que os Municipios podem adotar legislagdo am-
biental mais restritiva em relacdo aos Estados-membros
e a Unido. No entanto, é necessario que a norma tenha
a devida motivacdo (ARE 748206-AgR, relator ministro
Celso de Mello, julgamento 14/3/20017, 22 T, informa-
tivo 857).

Frise-se, todavia, que a Unido, ao estabelecer as normas
gerais sobre um determinado assunto, ndo pode avancar
a ponto de esgota-lo, sem que remanesca aos estados
um espaco minimo de atuacdo legiferante, sob pena
de desnaturar a legislacdo concorrente, que pressupde,
como dito, uma espécie de condominio legislativo entre
os entes da federacao.

E importante dizer ainda que, embora seja licito aos
municipios estabelecer requisitos de protecao ambiental
ainda mais rigorosos que a Unido, tendo em vista suas
peculiaridades locais, é preciso atentar para o fato de
que nem sempre uma norma mais restritiva é aquela que
efetivamente atende ao interesse publico. Pode haver
exageros nessa protecdo, o que pode comprometer o
desenvolvimento econdmico. Nesse passo, impde-se
proceder a um juizo ponderativo entre desenvolvimento
econdmico e protecdo do meio ambiente. Ndo se pode
partir para posicoes extremadas. Se, por um lado, uma
preocupacdo excessiva com o meio ambiente pode
inviabilizar o desenvolvimento econémico, o qual sempre
implica algum grau de impacto ambiental, por outro
lado, avaliacdes estritamente econdmicas e inteiramente
desprovidas de preocupacdo ambiental podem levar a
estragos irreparaveis na natureza. Dai a necessidade de
observar-se o principio da sustentabilidade, em busca de
uma solucao conciliatéria e bem fundamentada.

Para além do argumento da suplementacao da legislacao
federal e estadual pertinente, com lastro na nocao de



interesse local, pode-se invocar ainda, em reforco ao
entendimento que respalda a competéncia legislativa
municipal em matéria ambiental, o art. 23, que arrola as
matérias de competéncia comum da Unido, dos estados,
do Distrito Federal e dos municipios. Considere-se, por
exemplo, o inciso VI do art. 23, que estabelece competir
aos municipios, bem como aos demais entes federativos,
proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em todas
as suas formas. E evidente que se enquadra no permissivo
constitucional uma iniciativa legislativa voltada ao
combate da poluigdo sonora. E também resulta claro que
tal medida legislativa ha de considerar as particularidades
locais, pois seria rematado absurdo imaginar, por
exemplo, que uma lei dessa natureza editada pela cidade
de Sao Paulo tivesse o mesmo teor daquela de um pacato
municipio do interior de Minas Gerais.

Caso interessante, bastante elucidativo da ideia de
interesse local, citado por Arthur Antonio Tavares
Moreira Barbosa (2013), envolve o Municipio de llhabela,
que instituiu, mediante lei, uma taxa de preservacao
ambiental, com vistas a protecdo do ecossistema
litordneo. Trata-se de um municipio que atrai grande
fluxo de turistas, em razao de suas belezas naturais e dos
inimeros atrativos que oferece. Assim, em periodos de
feriados, fins de semana e férias, a populacao flutuante
em muito supera a populacdo local, e a modesta
infraestrutura fisica da regido fica sobrecarregada e mais
vulneravel a degradacdao ambiental, o que justifica a
instituicdo da referida taxa, a ser cobrada dos condutores
dos veiculos nao licenciados no municipio. Tal lei veio a
ser objeto de uma acdo direta de inconstitucionalidade, e o
Orgao Especial do Tribunal de Justica de Sao Paulo declarou,
por maioria, a improcedéncia da acdo (Acdo Direta de
Inconstitucionalidade 0067959-37.2013 - Sao Paulo,
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relator desembargador Renato Nalini. Orgdo Especial do
Tribunal de Justica de Sao Paulo, julgado em 11/9/2013).

Ressalte-se que em nenhum dos votos vencedores, e
nem mesmo no voto vencido, se cogitou de auséncia
de competéncia municipal para legislar sobre meio
ambiente. Os argumentos pela inconstitucionalidade
da lei giraram em torno da espécie tributaria utilizada
para instituir a cobranca, a qual, no entendimento do
desembargador Luis Ganzerla, autor do voto vencido,
ndo poderia ser uma taxa. Além da inadequacdo do
instrumento, alegou-se também violacdo ao principio da
isonomia, porquanto a cobranca incidiria tdo somente
sobre veiculos nao licenciados no municipio. Ambos
os argumentos foram rejeitados pela maioria. Frise-se,
novamente, que em nenhum momento se cogitou negar
a competéncia legislativa do municipio em matéria
ambiental.

Vé-se, pois, que os cuidados requeridos para a protecao
ao meio ambiente podem variar, conforme se trate de
um municipio encravado no interior do estado ou de um
municipio litordneo, consoante ensina Santana (1998,
p. 140-141). E, segundo tal autor, ainda que se trate
de municipios situados em zona maritima, estes podem
apresentar necessidades diversas; um deles, por exemplo,
pode possuir estacdo petrolifera, o que implica cuidados
ambientais redobrados. Todos esses exemplos s6 fazem
reforcar o entendimento de que os municipios detém
competéncia para legislar sobre meio ambiente, tendo
em vista o interesse local, que, conforme visto, pode
apresentar fisionomia diversa.

Em sintese, embora ndo haja uma previsao expressa
na Constituicdo Federal estabelecendo a competéncia
municipal para legislar sobre meio ambiente, tal



competéncia resulta inequivoca a partir de uma
interpretacao sistematica dos artigos 225, 23, 24 e 30 da
Lei Maior, nos termos aqui expostos.

Nem poderia ser diferente, pois privar os municipios
da prerrogativa de legislar sobre questdes ambientais
redundaria em verdadeiro despropésito, ja que sao
precisamente as coletividades locais que lidam concreta e
diariamente com os problemas ambientais. Portanto, sdéo
elas as que se mostram mais aptas a avaliar e dimensionar
tais problemas, bem como a apontar as possiveis solucoes.
Assim, é evidente que o art. 225 da Constituicdo da
Republica, ao estabelecer que compete ao poder
publico e a coletividade o dever de proteger e preservar
0 meio ambiente para as presentes e futuras geracoes,
inclui, como um elo imprescindivel para o cumprimento
desse dever civico e constitucional, as municipalidades,
armando-as inclusive de prerrogativas legislativas para o
cumprimento desse encargo.

6. CONCLUSAO

A Constituicao de 1988, ao elevar os municipios a condicdo
de entes da federacdo, dotou-os de prerrogativas de
auto-organizacdo, autolegislacdo e autoadministracao,
as quais dao substancia ao principio autondémico, base
da federacdo. No contexto federativo, tais prerrogativas
hao de ser exercidas de forma harmoénica com os demais
entes da federacdo, segundo um sofisticado sistema de
reparticdo constitucional de competéncias concebido pelo
constituinte federal.

Com efeito, a coexisténcia de trés ordens normativas
distintas em nosso modelo federativo pode ensejar
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conflitos de competéncia entre os entes politicos, o
gue impde o maximo cuidado na analise dos limites de
atuacao de cada qual.

No que concerne aos municipios, sua autonomia politica
encontra expressao sobretudo no art. 30 da Lei Maior,
o qual arrola competéncias legislativas e materiais, tendo
como conceito-chave a ideia de interesse local. Tal preceito
encerra amplas possibilidades de atuacado legiferante
municipal, desde que haja a correta compreensao do
sentido a ser atribuido a expressdao “interesse local”,
marcado precipuamente pela ideia de predominancia, e
nao de exclusividade.

Contudo, vimos que, na pratica, a atuacao legislativa dos
municipios caracteriza-se muitas vezes por uma postura
de retracdo, ficando bem aquém das possibilidades
encerradas no texto constitucional, ou, ao revés, por
uma expansao indevida, desbordando em muito dessas
possibilidades, a invadir competéncia alheia. Do mesmo
modo, nao raro ocorre a usurpacdo de competéncia
municipal por outro ente da federacdo. Em boa medida,
isso ocorre em razdo da incompreensao do correto sentido
a ser atribuido a expressdo “interesse local”.

Tivemos ocasido de ver que algumas matérias se
abrigam de modo inequivoco no ambito de competéncia
municipal, como o plano diretor, o regime juridico
dos servidores municipais, os servicos funerarios,
a tributacdo municipal, entre outras. E abordamos
também inUmeros casos que resultaram em litigios
judiciais, a demandar o pronunciamento do STF de
modo a dirimir tais conflitos.

Mas mesmo assuntos que, em principio, aparentam
nao suscitar controvérsia podem, a depender do caso
concreto, gerar conflitos e litigios, como visto a propésito



do zoneamento urbano, matéria tipicamente municipal.
A pretexto de promové-lo, o municipio nao pode violar
o principio da livre iniciativa, proibindo que seja instalada
uma farmacia a menos de 500 metros de outra. O
principio autondémico ha de ser cotejado com outros
principios igualmente abrigados na Lei Maior, como o da
livre concorréncia e o da defesa do consumidor.

As possibilidades hermenéuticas encerradas na expressao
“interesse local” ficaram mais evidentes quando
procedemos a analise da questao ambiental, que envolve
um direito difuso, de titularizacdo transindividual, a ser
desfrutado tanto pelas geracdes presentes quanto pelas
vindouras. Embora o texto constitucional ndo preveja
expressamente a competéncia legislativa municipal
na matéria, vimos que, a partir de uma interpretacao
sistematica dos artigos 225, 23, 24 e 30 da Constituicdo
da Republica, é possivel concluir que os municipios estdao
autorizados a legislar sobre a questao, suplementando a
legislacao estadual e federal pertinente.

Ademais, a maior proximidade entre o bem ambiental
a ser tutelado e a populagdo facilita o engajamento
das pessoas na defesa do meio ambiente. E tal defesa
pressupde a utilizacdo dos meios necessarios para tanto,
inclusive a via legislativa.

Portanto, muito ha que se explorar em termos de producao
legislativa municipal, valendo ressaltar que a democracia
encontra um campo propicio e fecundo para se disseminar
nos municipios, sobretudo a partir da ética integradora
entre as dimensdes representativa e participativa do
processo democratico. De fato, o municipio se apresenta N
como um espaco privilegiado para o debate das questdes
coletivas, dada a maior proximidade entre governantes
e governados e ainda o fato de que os problemas a
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serem solucionados sdo mais bem compreendidos pela
populacao, que sofre diretamente os seus efeitos. Assim, a
prépria coletividade pode buscar o encaminhamento para
a solucao desses problemas, formando-se associacoes de
bairro, organizacbes nado-governamentais, associacdes
de donas de casa, etc. Essas demandas, devidamente
articuladas por tais entidades, devem entdo ser levadas
aos centros oficiais de poder, as camaras legislativas, para
receberem o devido tratamento legislativo.

Como se vé, o texto constitucional, na sua abstracdo e
generalidade, ha de ser confrontado com a realidade
empirica, rica de possibilidades e nuances, sobretudo
guando estdo em pauta conceitos fluidos e vagos, como o
de interesse local, o qual adquire variada fisionomia diante
da diversidade e dinamismo da vida social, tanto mais em
um pais de dimensdes continentais, como o0 nosso.
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1. INTRODUCAO

A sistematica constitucional, no que diz respeito a
remuneracao dos agentes publicos, foi alterada com a
promulgacdo da Emenda Constitucional ne 19, de 1998,
que implantou, no ordenamento patrio, o subsidio como
espécie remuneratoria. Assim, ao art. 39 da Constituicao
da Republica de 1988 (CR/88) foi acrescido o seguinte
§ 4°:

Art. 39.[...]

§ 4° — O membro de Poder, o detentor de mandato
eletivo, os Ministros de Estado e os Secretarios Esta-
duais e Municipais serdo remunerados exclusivamen-
te por subsidio fixado em parcela Unica, vedado o
acréscimo de qualquer gratificacdo, adicional, abo-
no, prémio, verba de representacdo ou outra espécie
remuneratéria, obedecido, em qualquer caso, o dis-
posto no art. 37, X e XI (BRASIL, 1988).

Estabeleceu-se, dessa forma, tratamento juridico
diferenciado entre a classe dos servidores publicos em
geral e o membro de Poder, o detentor de mandato
eletivo, os ministros de Estado e os secretarios
estaduais e municipais, cuja remuneracao passou a se
dar por meio de subsidio. Isso ocorreu para ensejar
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maior visibilidade aos ganhos regulares desses agentes
publicos, que se situam no topo da estrutura funcional
de cada Poder Organico da Unido, dos estados, do
Distrito Federal e dos municipios’.

O regime de subsidio, contudo, nao é exclusivo dos
cargos mencionados. Com efeito, a CR/88, com as
alteracoes introduzidas pela Emenda Constitucional n°
19, também o elegeu como espécie remuneratéria de
outras categorias de agentes publicos — membros do
Ministério Publico (art. 128, § 5°, inciso |, alinea 'c’),
membros da Defensoria PUblica e da Advocacia Publica
(arts. 135 ¢/c 131 e 133) e integrantes das carreiras
policiais (art. 144, § 9°) —, bem como o facultou aos
demais servidores publicos, desde que organizados
em carreira, nos termos do § 8° do art. 39.

Por serem detentores de mandato eletivo, os
vereadores sdao remunerados por subsidio fixado em
parcela Unica, conforme dispde o art. 39, § 4° da
CR/88.

Neste capitulo, analisaremos as disposicbes que
devem nortear os legislativos municipais na fixacdo
dos subsidios dos vereadores, tendo em vista os
mandamentos constitucionais atinentes a matéria, a
legislacdo pertinente e a jurisprudéncia atual.

Néo ha duvida de que os vereadores sao eleitos, entre
outras funcoes, para fiscalizar. Nada mais oportuno
qgue observar as regras que versam sobre sua propria
remuneracao. E com essa importante questdo, que
envolve transparéncia e efetividade, que pretendemos
contribuir.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo direta de inconstitucionalidade —
3.491. Relator: Min. Carlos Britto. Julgamento: 27 set. 2006. Publicacao: 23
mar. 2007.



2. INSTRUMENTO NORMATIVO ADEQUADO

A prerrogativa da camara municipal de fixacdo do
subsidio dos vereadores esta prevista no art. 29, VI, da
CR/88. Nos termos do referido dispositivo, “o subsidio
dos vereadores serd fixado pelas respectivas Camaras
Municipais em cada legislatura para a subsequente”
(BRASIL, 1988).

Deixando a questao da anterioridade para o momento
oportuno, deve-se reconhecer que a CR/88 nao
determinou expressamente qual é o veiculo normativo
adequado a fixacao do subsidio dos membros do Poder
Legislativo municipal.

O Supremo Tribunal Federal (STF), chamado a se
manifestar sobre a questdo, entendeu que a referida
fixacdo é ato de competéncia exclusiva da camara
municipal, a qual deve respeitar as prescricoes
estabelecidas na Lei Organica Municipal, na Constituicao
do respectivo estado, bem como na CR/882.

No ambito do Estado, diante da necessidade de
uniformizacdo do entendimento, questao de ordem foi
autuada no Tribunal de Contas (TCEMG), sob o nimero
850.200, e distribuida a relatoria do conselheiro
Claudio Terrdo. Na sessao de 16/11/2011, o conselheiro
relator defendeu que, para os vereadores, a fixacdo e
a disciplina do subsidio ocorrerdo por resolucédo, sendo
admitida a utilizacdo de lei em sentido formal, quando

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ag. Reg. no Recurso Extraordinario —
494.253. Relatora: Min. Ellen Gracie. Julgamento: 22 fev. 2011. Publicacdo: 15
mar. 2011.
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a Lei Organica do municipio dispuser expressamente
nesse sentido.

O acolhimento da tese conciliatéria do TCEMG
nos parece uma boa solucdo. Muito embora se
possa defender a autonomia do Legislativo, com
a consequente competéncia, por parte da camara
municipal, para, sozinha, fixar o subsidio dos
vereadores, o que haveria de ser feito por resolucao,
nada obsta, a nosso ver, a adocdo de processo
legislativo mais complexo, voltado a elaboracao de lei
em sentido formal, se assim dispuser a Lei Organica
Municipal. Nesse aspecto, é valido lembrar que o
sistema de remuneracao deve constituir contetdo
da Lei Organica, porque se trata de assunto de sua
competéncia, a qual, naturalmente, deve respeitar as
prescricdes estabelecidas na CR/88 e na Constituicao
do respectivo Estado. Nao é outro o entendimento do
STF, cuja jurisprudéncia firmou-se exatamente nesse
sentido?.

3. PRINCiPIO DA ANTERIORIDADE OU
REGRA DA LEGISLATURA

Como ja salientado, nos termos do inciso VI do art. 29 da
CR/88, com a redacdo dada pela Emenda Constitucional
n° 25, de 2000, o subsidio dos vereadores deve ser fixado
pelas respectivas camaras municipais em cada legislatura
para a subsequente, observado o que dispde a Lei Maior,

Confira-se, por exemplo: Ag. Reg. no Agravo de Instrumento — 417.936. Relator:
Min. Mauricio Corréa. Julgamento: 22 abr. 2003. Publicacdo: 23 mai. 2003.



0s critérios estabelecidos na Lei Organica do municipio e
os limites bem detalhados no dispositivo.

Hoje, portanto, ndo ha duvida de que a referida fixacao
deve atender ao principio da anterioridade ou regra da
legislatura. Contudo, nem sempre foi assim. A questao ja
suscitou polémica.

Com efeito, embora a Emenda Constitucional n® 19 nao
tenha proibido a aplicacao desse principio, ao retirar do
texto do art. 29, inciso VI, o comando imperativo, levantou
guestionamentos a respeito de sua aplicabilidade. A
omissao, entretanto, foi suprida com a edicdo da Emenda
Constitucional n°® 25, que encerrou a discussao.

A Constituicdo do Estado tratou da matéria no art. 179,
reproduzindo o comando da anterioridade. Por se tratar
de dispositivo pouco lembrado, julgamos oportuno
transcrevé-lo:

Art. 179. A remuneracdo do Prefeito, do Vice-Prefeito
e do Vereador sera fixada, em cada legislatura, para a
subsequente, pela Camara Municipal.

Paragrafo Unico — Na hipdtese de a Camara Municipal
deixar de exercer a competéncia de que trata este artigo,
ficarao mantidos, na legislatura subsequente, os critérios
de remuneracao vigentes em dezembro do Ultimo exerci-
cio da legislatura anterior, admitida apenas a atualizacdo
dos valores (MINAS GERAIS. 1989).

Partindo, pois, do fato de que a fixacdo do subsidio dos
vereadores para a legislatura subsequente deve ocorrer
na legislatura anterior, uma questdo que costuma gerar
indagacbes é a que diz respeito a subordinacdo ou
nao do principio da anterioridade ao marco temporal
correspondente a data das eleicbes municipais.
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A esse respeito, ja se posicionou o TCEMG. Deveras,
na Prestacao de Contas Municipal n°® 657.8994, restou
determinado o ressarcimento aos cofres publicos de
valores recebidos a titulo de subsidios, sob a justificativa
de que a resolucdo fixadora da remuneracdo dos
vereadores foi aprovada apés o pleito municipal. Em seu
voto, o Conselheiro Relator Wanderley Avila afirmou
que, no exercicio em que ocorre o pleito eleitoral, a
fixacdo dos subsidios deve observar também o principio
da moralidade, previsto no art. 37, caput, da CR/88.
Por certo, na hipétese de todos ou de a maioria dos
vereadores serem reeleitos, a fixacdo apds as eleicoes
implicaria em legislar em causa propria. Por outro lado,
caso fosse reeleita apenas a minoria, ou nenhum dos
vereadores, poderia haver fixacdo de subsidios em valor
baixo, por razées politicas®.

No mesmo sentido, orientam-se 0s recentes
posicionamentos da Corte de Contas, em sede de
consulta®.

O STF também ja se manifestou sobre a anterioridade em
reiteradas ocasides. Sua jurisprudéncia tem sido no sentido
de que o desrespeito a regra da legislatura configura ato
lesivo ndo sé ao patriménio material do poder publico,
mas também a moralidade administrativa, patriménio
moral da sociedade’.

Conselheiro relator Wanderley Avila, sessdo de 3/8/2006.

Em prejulgamento da tese, a Corte de Contas ja havia se manifestado no sentido
de nao serem consideradas, na fixacdo de subsidios de vereadores, as resolucoes
fixadoras que fossem votadas apds a realizacao das eleicoes, conforme se apura
das respostas as consultas n® 624.801, sessao de 28/6/2000, e 625.886, sessao de
20/12/2000.

Confira-se, por exemplo: Consulta n® 833.223. Conselheiro Relator Sebastido Hel-
Vécio, sessao de 3/11/2010.

Confira-se, a respeito: Recurso Extaordinario 206.889. Relator: Min. Carlos Vello-
so. Julgamento: 25 mar. 1997. Publicacdo: 13 jun. 1997; Ag. Reg. no Recurso
Extraordinario 494.253. Relatora: Min. Ellen Gracie. Julgamento: 22 fev. 2011.
Publicagdo: 15 mar. 2011.



De fato, ao estabelecer a regra da legislatura na fixacao
do subsidio dos vereadores, o legislador constituinte levou
em consideracdo os principios da impessoalidade e da
moralidade, inscritos no caput do art. 37 da CR/88. Em
consonancia com esses postulados, entendemos que assiste
razdo ao TCEMG ao estabelecer o pleito municipal como
data-limite para a fixacdo dos subsidios. Qualquer outra
interpretacdo, a nosso ver, vulnera a impessoalidade e a
moralidade administrativa, preceitos de carater ético-juridico
que devem reger as atividades do Estado.

4. FIXACAO EM REAIS

O ato normativo que fixar o subsidio dos vereadores deve
fazé-lo em quantia certa, em reais (R$), preferencialmente
em cifra e, também, por extenso. Ndo se admite a fixacdo
de forma indexada ou condicional.

De fato, como veremos a seguir, ao tratarmos dos tetos
aplicaveis a espécie, de acordo com a populacdo do
municipio, o subsidio dos vereadores pode atingir um
determinado percentual do subsidio dos deputados
estaduais, nos termos do inciso VI do art. 29 da CR/88,
com a redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 25.
Isso, contudo, nao implica nenhum tipo de vinculacdo ao
subsidio dos deputados, como ja esclareceu o TCEMG em
reiteradas oportunidades®.

Nesse sentido, em resposta a Consulta n® 840.508, sessao
de 10/8/2011, o relator conselheiro Eduardo Carone
explicou:

Confira-se, por exemplo: Consulta n® 706.766. Relator: Cons. Simao Pedro Toledo.
Sessao de 22/3/2006; Consulta n° 642.401. Relator: Cons. Eduardo Carone Costa.
Sessao de 19/6/2002; Consulta n® 677.256. Relator: Cons. Moura e Castro. Sessao
de 3/11/2004.
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[...] cabe frisar que o subsidio dos Edis ndo deve ser fi-
xado em percentual, vinculando-o ao subsidio dos De-
putados, porquanto os percentuais incidentes sobre o
subsidio dos Deputados Estaduais, previstos no aludi-
do dispositivo constitucional, ndo constituem critérios
de fixacdo, mas limites maximos para os subsidios dos
Vereadores, observado o nimero de habitantes de cada
Municipio. Tais limites percentuais variam em ordem
crescente, considerando os Municipios com até 10.000
habitantes e aqueles com populacao superior a 500 mil
habitantes.

Assim, pode-se afirmar que o subsidio maximo dos
Vereadores correspondera a percentuais do subsidio
dos deputados estaduais, escalonados em funcdo do
numero de habitantes do municipio, variando entre
20% a 75%.°

Dito de outro modo, o subsidio dos vereadores ndao deve
ser fixado em percentual, vinculado ao subsidio dos
deputados estaduais, visto que os percentuais incidentes
sobre o subsidio desses Ultimos, previstos no art. 29, inciso
VI, da CR/88, nao constituem critérios de fixacdo, mas
limites maximos para os subsidios dos edis, observado o
numero de habitantes de cada municipio.

Nao é outro o entendimento proferido pelo conselheiro
Sebastido Helvécio nos autos da Consulta n® 800.655,
aprovada por unanimidade na Sessdo Plenaria do
TCEMG de 24/2/2012, que, por sua oportunidade,
transcrevemos:

O percentual sobre o subsidio dos Deputados Estaduais
é, ao lado de outros critérios, limite para a remuneracao
dos Vereadores e ndo forma de fixacdo pura e simples

MINAS GERAIS. Tribunal de Contas. Consulta — 840.508 Relator: Cons. Eduardo

Carone. Sessao de 10/8/2011.



do valor devido ao parlamentar municipal em razdo do
mandato eletivo.°

No mais, a respeito do “efeito cascata” na recomposicao
do subsidio, a conselheira Adriene Andrade, na resposta
a Consulta n° 734.914, sessao de 19/9/2007, concluiu
pela impossibilidade da majoracdo automatica dos
subsidios dos vereadores ante a alteracdo dos subsidios
dos deputados federais e estaduais.

Também na Consulta n® 735.595, sessao de 28/10/2009,
essa questao foi levantada, pelo que o relator da matéria,
conselheiro Eduardo Carone, reforcou:

[...] a legislacdo ndo prevé que o subsidio do vereador
se equipara, em percentual, com o subsidio do depu-
tado estadual, tendo sido normatizada, tao somente,
uma limitacdo a que o subsidio maximo dos edis cor-
responderd, dependendo da populacdo do municipio, a
percentual certo e determinado do subsidio do deputado
estadual. Assim, nao se pode falar em reajuste (termo
aqui empregado com significacao de ganho real) do sub-
sidio dos edis, na hipdtese de ser reajustado o valor do
subsidio dos deputados estaduais (a mesma época e no
mesmo fndice utilizado pela Assembleia Legislativa), ja
que, nos termos do inciso X do art. 37 da vigente Cons-
tituicdo Republicana, na legislatura em curso, é possivel,
tao somente, a recomposicdo anual do valor aquisitivo
da moeda, com base em indice oficial e desde que haja
permissao legal.”

Vale lembrar, ainda, que a CR/88, no art. 37, inciso
Xlll, veda expressamente a vinculacdo ou equiparacao

10 MINAS GERAIS. Tribunal de Contas. Consulta — 800.655 Relator: Cons. Sebastido
Helvécio. Sessao de 24/2/2012.

11 MINAS GERAIS. Tribunal de Contas. Consulta — 735.595 Relator: Cons. Eduardo
Carone. Sessao de 28/10/2009.
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de quaisquer espécies remuneratorias para o efeito de
remuneracao de pessoal do servico publico.

Nesse sentido, ja decidiu o STF no julgamento da ADI
n° 2738, Com efeito, o relator da matéria, ministro
Mauricio Corréa, entendeu que a vinculacdo entre a
remuneracao do prefeito e do vice-prefeito, de forma que
aumentada a primeira automaticamente a sequnda teria
idéntico acréscimo, prevista em dispositivo de constituicao
estadual, viola a regra do art. 37, inciso Xlll, da CR/88, o
que implica a inconstitucionalidade material da norma.

Demais disso, os membros da Corte Superior do Tribunal
de Justica do Estado de Minas Gerais (TJMG), no ambito
da ADI n° 1.0000.09.512715-5/000, ajuizada pelo
procurador-geral de Justica do Estado em face da Lei
Municipal n® 9.627, de 9/10/2008, que fixou o subsidio
dos vereadores do Municipio de Belo Horizonte para a
legislatura 2009/2012, consideraram inconstitucional a
vinculacdo da remuneracao dos edis em percentual do
subsidio dos deputados estaduais'>.

Por fim, cumpre ressaltar que a Constituicdo do Estado,
em seu art. 24, § 3°, com a redacdo dada pela Emenda a
Constituicao n° 40, de 24/5/2000, reproduz o dispositivo
constante na CR/88, determinando que “é vedado
vincular ou equiparar espécies remuneratérias para efeito
de remuneracdo de pessoal do servico publico”.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo direta de inconstitucionalidade — 2.738.
Relator: Min. Mauricio Corréa. Julgamento: 8 mai. 2003. Publicacdo: 12 dez.
2003.

Acéo Direta de Inconstitucionalidade — 1.0000.09.512715-5/000. Relator: Desem-
bargador Alexandre Victor de Carvalho. Julgamento: 23 mar. 2011. Publicacéo da
simula: 29 abr. 2011.



5. TETOS APLICAVEIS A ESPECIE

Nos termos do inciso VI do art. 29 da CR/88, com a
redacdo dada pela Emenda Constitucional ne 25, de
2000, o subsidio dos vereadores serd fixado pelas
respectivas camaras municipais em cada legislatura para
a subsequente, observado o que dispde a Lei Maior, os
critérios estabelecidos na respectiva lei organica e os
seguintes limites maximos:

a) em municipios de até 10.000 habitantes, o subsidio
maximo dos vereadores corresponderd a 20% do subsidio
dos deputados estaduais;

b) em municipios de 10.001 a 50.000 habitantes, o
subsidio maximo dos vereadores correspondera a 30%
do subsidio dos deputados estaduais;

¢) em municipios de 50.001 a 100.000 habitantes, o
subsidio maximo dos vereadores correspondera a 40%
do subsidio dos deputados estaduais;

d) em municipios de 100.001 a 300.000 habitantes, o
subsidio maximo dos vereadores correspondera a 50%
do subsidio dos deputados estaduais;

e) em municipios de 300.001 a 500.000 habitantes, o
subsidio maximo dos vereadores corresponderd a 60%
do subsidio dos deputados estaduais;

f) em municipios de mais de 500.000 habitantes, o
subsidio maximo dos vereadores corresponderd a 75%
do subsidio dos deputados estaduais.

Em outras palavras, de acordo com a populacdo do
municipio, o subsidio dos vereadores pode atingir um
determinado percentual do subsidio dos deputados
estaduais, o que ndo implica vinculacdo, como ja
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demonstrado. Além disso, seja qual for a populagdo do
municipio, o subsidio dos edis ndo pode ultrapassar o do
prefeito, conforme determina o inciso Xl do art. 37 da
CR/88.

De fato, o inciso Xl do art. 37, com a redacdo dada pela
Emenda Constitucional n°® 41, de 2003, além de manter
o teto remuneratério dos agentes publicos, instituiu
subtetos, aplicando-se como limite, nos municipios, o
subsidio do prefeito.

Além disso, o inciso VIl do art. 29 da CR/88 estabelece que
o total da despesa com a remuneracdo dos vereadores
ndo podera ultrapassar o montante de 5% da receita do
municipio.

O § 1°do art. 29-A da CR/88, acrescentado pela Emenda
Constitucional no 25, de 2000, por sua vez, determina
que a camara municipal ndo podera gastar mais de 70%
de sua receita com folha de pagamento, incluido o gasto
com o subsidio dos vereadores. O presidente da camara
municipal que descumprir esse mandamento incorre em
crime de responsabilidade, nos termos do § 3° desse
dispositivo.

Nessa esteira, a Lei Complementar Federal no 101, de
2000, Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), estabelece,
em seu art. 20, inciso lll, alinea “a”, que a despesa com
pessoal da camara municipal nao pode ultrapassar 6% da
receita corrente liquida do municipio.

O total da despesa da camara municipal, incluidos os
subsidios dos vereadores e excluidos os gastos com
inativos, também nado pode ultrapassar determinados
percentuais da receita tributaria ampliada do
municipio, fixados de acordo com a populacdo, nos
termos do art. 29-A da CR/88. Os patamares sao: 7%



(até 100.000 habitantes), 6% (entre 100.000 e 300.000
habitantes), 5% (entre 300.001 e 500.000 habitantes),
4,5% (entre 500.001 e 3.000.000 habitantes), 4% (entre
3.000.001 e 8.000.000 habitantes) e 3,5% (acima de
8.000.001 habitantes).

Como se pode notar, a fixacdo do subsidio dos vereadores,
além de levar em conta a realidade econdmica e financeira
do municipio, esta sujeita a observancia de varios limites,
tanto em relacao ao subsidio em si quanto em relacao aos
gastos da camara, sendo certo que todos sdo cumulativos.

6. VEDACAO DE FIXACAO DE SUBSIDIOS
DIFERENCIADOS

O valor do subsidio fixado para o presidente da camara
municipal e para os vereadores que compdem a Mesa
Diretora nao pode ser diferente do valor fixado para os
demais vereadores, conforme entendimento do TCEMG,
ancorado no art. 39, § 4°, da CR/88, que determina que
a remuneracao deve dar-se exclusivamente por subsidio
fixado em parcela unica'. De tal modo, em nosso estado,
prevalece o entendimento de que o subsidio fixado deve
ser Unico para todos os vereadores, indistintamente.

A esse respeito, é importante registrar que entendimento
diverso consta na jurisprudéncia administrativa do
Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo, segundo a
qual, respeitados os tetos mencionados no item anterior,

Confira-se, a respeito: Siumula n° 63, publicada no “MG"” de 17/5/1989, p. 16;
modificada no D.O.C. de 5/11/2011, p. 10; mantida no D.O.C. de 7/4/2014, p.
4; e Consulta n° 747.263. Relator: Cons. Anténio Carlos Andrada. Sesséo de
17/6/2009.
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o subsidio do presidente da camara municipal pode ser
fixado em valor superior ao dos demais vereadores, por se
tratar de atribuicdo com maior grau de responsabilidade
e complexidade, em observancia ao inciso | do § 1° do
art. 39 da CR/88".

7. REVISAO GERAL ANUAL

Tema polémico é o que diz respeito a possibilidade de
revisao geral anual do subsidio dos vereadores. Nos
termos do art. 37, inciso X, da CR/88, “a remuneracao
dos servidores publicos e o subsidio de que trata o § 4°
do art. 39 somente poderao ser fixados ou alterados por
lei especifica, observada a iniciativa privativa em cada
caso, assegurada revisdo geral anual, sempre na mesma
data e sem distincao de indices” (BRASIL, 1988).

Os que se posicionam de forma contréria a recomposicao
anual dos vereadores alegam que ela violaria a regra
da legislatura, prevista no art. 29, inciso VI, da CR/88,
uma vez que seriam os préprios parlamentares que
aprovariam a lei que determina o indice da revisao's,
determinando, assim, o valor do préprio subsidio.

Isso nao procede. Em primeiro lugar, é forgoso
reconhecer que a CR/88, no art. 37, inciso X, assegurou
a revisdo geral anual da remuneracdo dos servidores
publicos e do subsidio de que trata o § 4° do art. 39,
entre os quais o dos vereadores. Ademais, aumento de

Confira-se, por exemplo: Processo TC n° 3343/026/07, Relator: Cons. Sidney Esta-
nislau Beraldo. Sesséo de 27/2/2013.

Com esse entendimento, o procurador-geral de Justica do Estado de Sao Paulo
ajuizou a Acao Direta de Inconstitucionalidade n° 0288961-50.2011.8.26.0000
perante o Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo, buscando a declaracao de
inconstitucionalidade da Lei n° 2, de 26 janeiro de 2011, do Municipio de Rancha-
ria, que dispde sobre a revisao anual dos subsidios dos vereadores.



remuneracao e revisao sao coisas distintas. A revisao,
ou recomposicdo anual, ndo implica majoracdo da
remuneracao (ganho real), apenas manutencao do poder
aquisitivo da mesma, resguardando, em ultima analise, a
equacao remuneracao e trabalho. Sendo assim, ndo ha
gue se falar em violacdo a regra da legislatura.

Some-se a isso o fato de o art. 37, inciso X, da CR/88
ser um corolario do principio da isonomia, ndo havendo
justificativa plausivel para se excluir os vereadores do
ambito de sua aplicacao.

E esse também o entendimento do TCEMG, que reputa
admissivel a recomposicao anual do subsidio dos vereadores,
observados os tetos remuneratérios aplicaveis'”. E nesse
sentido o enunciado de Sumula n® 7318

No curso da legislatura, nao esta vedada a recomposicao
dos ganhos, em espécie, devida aos agentes politicos,
tendo em vista a perda do valor aquisitivo da moeda, de-
vendo ser observados na fixacdo do subsidio, a incidén-
cia de indice oficial de recomposicao do valor da moeda,
o periodo minimo de um ano para revisao e os critérios
e limites impostos na Constituicdo Federal e legislacdo
infraconstitucional.

8. REMUNERACAO EM PARCELA UNICA

A redacdo do § 4° do art. 39 da CR/88 nao deixa duvida
de que o subsidio é espécie remuneratéria constituida de
parcela Unica, indivisivel, compreendendo a importancia

Confira-se, a respeito: Consulta n® 772.606. Relator: Cons. Licurgo Mouréo. Sessao de
30/11/2011; Consulta n® 696.128. Relator: Cons. EImo Braz. Sessao de 21/9/2005.

Stmula n° 73, revisada no “MG" de 26/11/2008, p. 72; mantida no D.O.C. de
5/5/2011, p. 8; mantida no D.O.C. de 7/4/2014, p. 4.
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a ser paga aos vereadores como retribuicdo pelos
servicos prestados no exercicio do cargo. E a explicitacdo
do principio da remunerabilidade adotado pelo texto
constitucional, que, com a Emenda n.° 19, realcou o
carater retributivo e alimentar do instituto'.

Nos termos do dispositivo em enfoque, os vereadores nao
poderdo receber outra remuneracdo que ndo o proprio
subsidio, considerado assim — repita-se — como a Unica
parcela devida como contraprestacao do trabalho por eles
desempenhado?.

Com efeito, diversamente do que ocorre com o
vencimento, o subsidio é representado por parcela Unica,
sendo inadmissivel que haja o acréscimo de vantagens
pecunidrias, como adicionais, gratificacbes, abonos,
prémios, verbas de representacdo e outras do género.
Desse modo, o constituinte procurou afastar-se do
sistema tradicional, em que frequentemente o governo se
socorria dessas vantagens para, de forma obliqua, elevar
a remuneracao?'.

Isso posto, abordaremos algumas questdes especificas
gue costumam suscitar questionamentos.

8.1 Verbas indenizatorias

De fato, o alcance do § 4° do art. 39 da CR/88, no que
toca ao recebimento de parcela Unica, ndo havia sido
analisado pelo STF até pouco tempo atras. Contudo,

BULOS, Uadi Lammégo. Curso de direito constitucional. 3% ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2009, p. 834.

CANOTILHO, José Joaquim Gomes et al. Comentarios & Constituicao do Brasil. Sao
Paulo: Saraiva/Almedina, 2013, p. 942.

BONAVIDES, Paulo; MIRANDA, Jorge; AGRA, Walber de Moura. Comentarios a
Constituicdo Federal de 1988. Rio de Janeiro: Forense, 2009, p. 812.
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em recente decisdo da segunda Turma??, reconheceu-
se que sdo admissiveis verbas de carater indenizatorio,
tais como diarias e ajudas de custo, por se limitarem
a compensar o servidor por despesas efetuadas no
exercicio do cargo.

Assim sendo, os valores de natureza indenizatéria
ficam excluidos dos limites impostos pela aludida
norma constitucional, por nao ostentarem carater
remuneratério, nao estando, inclusive, sujeitos a
incidéncia do teto de retribuicdo, nos termos do art. 37,
§ 11, da CR/88.

Vale esclarecer, por oportuno, que o que agente publico
algum pode ter é a fixacdo de uma parcela de verba
de representacdo, ou qualquer outra, definida para
compor a sua remuneracdo, em carater permanente e
fixo, além do subsidio. As indenizacbes, ndo obstante,
sdo uma recomposicdo de valor gasto em razdo do
préprio servico, pelo que sdo situacdes precarias, com
motivacdo especifica e previstas em lei?3.

Em consonancia com esse entendimento, o TCEMG ja
assinalou, em sede de consulta, que sdo admitidas, nao
sem condicionantes, o ressarcimento das despesas que,
excepcionalmente, o vereador realizar em decorréncia
das atividades contingenciais insitas ao exercicio do
cargo, em parcela destacada do subsidio, mediante
comprovacao dos gastos em regular processo de
prestacdo de contas?.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de seguranca — 30.922. Relatora:
Min. Carmen Lucia. Julgamento: 5 mai. 2015. Publicacdo: 29 mai. 2015.

ROCHA, Céarmen Lucia Antunes. Principios constitucionais dos servidores publicos.
Sao Paulo: Saraiva, 1999, p. 312.

Consulta n° 811.504. Relator: Cons. José Alves Viana. Publicada no D.O.C em
9/12/2013.
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8.2 Convocacao extraordinaria

O § 7°do art. 57 da CR/88, com a redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 50, de 2006, veda o pagamento de parcela
indenizatéria aos parlamentares em razdo de convocacao
extraordinaria. Nos termos desse dispositivo, “na sessao
legislativa extraordinaria, o Congresso Nacional somente
deliberara sobre amatéria para a qual foi convocado, ressalvada
a hipétese do § 8° deste artigo, vedado o pagamento de
parcela indenizatoria, em razéo da convocagao”.

A CR/88, portanto, veda expressamente o pagamento de
parcela indenizatdria aos parlamentares durante o periodo
de sessao extraordindria, norma de observancia obrigatéria
pelos estados e municipios.

Disso decorre que também nédo se admite o pagamento
de "hora extra” aos parlamentares no periodo das
sessdes ordindrias. Assim decidiu o STF, no julgamento da
ADI n°® 4587%. De forma muito clara, o ministro Ricardo
Lewandowski, relator da matéria, esclareceu que “se é
vedado o pagamento de tais verbas durante o periodo de
sessdo extraordinaria, ndo ha qualquer fundamento para
a indenizacdo pela atividade dos deputados em horarios
extraordinarios ao longo da legislatura ordinaria”. Nesse
sentido, também ja se posicionou o TCEMG?°.

8.3 Terco de férias e 13° salario

Sobre essa matéria, o STF, em 1°2/2017, apreciando o
tema 484 da repercussdo geral, fixou, por unanimidade, a

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo direta de inconstitucionalidade — 4.587.
Relator: Min. Ricardo Lewandowski. Julgamento: 22 mai. 2014.

Confira-se, a respeito: Consulta n° 772.606. Relator: Cons. Licurgo Mouréo. Sessao
de 30/11/2011; Consulta n® 811.262. Relatora: Cons. Adriene Andrade. Sessao de
24/2/2010.
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tese de que o art. 39, § 4°, da CR/88, nao é incompativel
com o pagamento de terco de férias e 13° salario.

Com efeito, por maioria, o STF deu parcial provimento
ao RE 650.898%, sustentando a necessidade de se
harmonizar a regra do § 4° do art. 39 com o preconizado
no § 3°do mesmo dispositivo, que estende aos servidores
ocupantes de cargo publico os direitos previstos no
art. 7°, incisos VIII e XVII, do Diploma Maior, pelo que
o pagamento do adicional de férias e da gratificacao
natalina seria plenamente compativel com o modelo de
subsidio.

Durante o julgamento do referido recurso, a discussao girou
em torno do enquadramento ou nao dos agentes politicos
detentores de mandato eletivo ao rol dos beneficiarios da
excecao criada pelo § 3° do art. 39.

Prevaleceu o entendimento de que inexiste vedacdo
constitucional expressa para obstar o pagamento aos
referidos agentes politicos das verbas previstas no art. 39,
§ 3°, cujos direitos sociais insertos reclamam interpretacao
gue lhes confiram maxima efetividade, em virtude de sua
natureza jusfundamental.

De fato, o STF privilegiou uma interpretacao sistematica
e teleoldgica, que vai ao encontro de uma leitura apta a
conferir maxima efetividade aos preceitos constitucionais,
sobretudo ao se tratar de direitos fundamentais?®.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario — 650.898. Relator: Min.
Marco Aurélio. Redator do acérddo: Min. Roberto Barroso. Julgamento: 1° fev.
2017. Publicagao: 24 ago. 2017.

CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do.
7% ed. 13? reimpressao. Sao Paulo: Almedina, p. 1224.
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9. CONSIDERACOES FINAIS

O sistema remuneratério por subsidios aos agentes
politicos foi inaugurado pela Emenda Constitucional
n°® 19, de 1998, com a finalidade de dar mais
transparéncia a remuneracao de certos cargos publicos
de alta hierarquia e, consequentemente, propiciar
maior controle sobre os pagamentos realizados no
ambito da atividade administrativa estatal.

Com isso, o subsidio passou a reunir, sob um Unico
titulo remuneratorio, todos os valores pagos a esses
agentes como contraprestacdo pelo trabalho executado
no desempenho normal de suas atribuicdes. O objetivo,
repita-se, era criar um padrao confidvel de correspondéncia
entre o que é atribuido e o que é realmente pago pelo
exercicio do cargo publico.

Nesse cenario, os critérios de fixacdo do subsidio dos
vereadores estdo disciplinados por um regime restritivo,
rigoroso e complexo. Além das regras previstas no texto
da CR/88, com as diversas alteracdes introduzidas por
meio de emendas constitucionais, devem ser observados
os regramentos estabelecidos na Constituicdo do Estado
e nas Leis Organicas. No mais, é fundamental estar a
par das decisdes mais recentes dos tribunais judiciarios e
de contas, que dao os delineamentos interpretativos da
matéria.

A questdo da remuneracdo do parlamentar, como
um todo, e do vereador, no caso especifico, tem uma
importancia crucial para a democracia representativa.
Se, por um lado, ha necessidade de que recebam justa
remuneracao, por outro, ndo se pode permitir que os
cofres publicos suportem despesas superiores as que
seriam razoaveis.



Assim, o presente trabalho buscou elencar uma
série de preceitos/desdobramentos que devem ser
observados pelas camaras municipais ao exercerem sua
competéncia de fixacdo do subsidio dos vereadores,
com o intuito de contribuir para a efetividade e
transparéncia desse regramento, que se reveste de
interesse publico. Esperamos que as informacdes aqui
compartilhadas colaborem para o esclarecimento e a
conscientizacdo de todos os que se interessam pelo
tema, notadamente os responsaveis pela fixacdo da
remuneracao.
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1. INTRODUCAO

O Poder Legislativo municipal caracteriza-se pela
proximidade que guarda com as demandas cotidianas da
cidade e com aqueles que nela vivem. A representacdo
democratica que vereadores exercem por meio de seus
mandatos, auxiliados pelos servidores das casas legislativas
gue amparam as atividades institucionais, esta atrelada
aos interesses publicos de comunidades, bairros e regides
compostos por cidaddos que constroem, bem ou mal,
uma relacdo com a politica municipal.

Contudo, ndo é raro que o protagonismo do Executivo
municipal, liderado pela figura do prefeito, ofusque o
importante papel que os vereadores detém na construcao
do debate de leis, as quais interferem de forma imediata na
vida cotidiana da cidade. A supervalorizacdo das entregas
de obras, servicos, projetos e programas de governo leva
naturalmente a opinido publica dos municipes a figura do
mandatario municipal. Por isso, ndo somente é desejavel
a autonomia dos Poderes, mas também a visibilidade
das acdes do Poder Legislativo, nesse caso, da camara,
sem estar a reboque do Executivo municipal. E essa
autonomia, aliada a publicizacdo, que torna o caminho
entre vereadores e cidaddos mais direto e préximo.

Nesse cenario, compreender o conceito de comunicacao
publica é fundamental. Por meio dela, valoriza-se a
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divulgacdo de informagbes e o acesso a elas, bem
como fomenta-se o relacionamento dos cidadaos com
as camaras, reforcando os vinculos democraticos que
ampliam o repertério de praticas institucionais baseadas
nos principios constitucionais da administracao publica.
De acordo com Brandéo (2009), a comunicacdo publica
integra a vida politica em sociedade, ndo constituindo um
poder em si, mas o resultado do poder do cidadao quando
este se organiza. Dinamica e complexa, ela é constituida
como sociedade civil, composta pela diversidade de
seus atores sociais. Além disso, a comunicacdo publica —
feita pelos governos, pela sociedade civil organizada ou
pela iniciativa privada — deve prezar para que a voz do
cidadéo seja ouvida. Muitas vezes, quando pensamos as
realidades nos municipios, estamos diante de alteridades
historicamente alijadas dos direitos civis, politicos e sociais,
fragilizadas e sem recursos minimos para estabelecer
relacdes consistentes com as instituicdes que, do ponto
de vista do interesse publico, deveriam se preocupar com
questdes relacionadas a cidadania.

Dai a necessidade de enquadrar os conceitos e praticas
de comunicacao publica a partir de uma perspectiva
complexa, que aponta para caminhos mais criativos. O
desafio ndo é apenas o de prestar conta dos servicos
publicos, fiscalizar o Executivo e formular e publicizar leis.
N&do é tdo somente dar visibilidade a numeros de feitos,
mas também atentar para seus aspectos qualitativos e
relacionais, sobretudo naquilo que concerne diretamente
a minorias e publicos especificos. Como assevera Zémor,

[...] a tarefa da comunicacdo de utilidade publica, politica
ou institucional é mais do que nunca acompanhar intima-
mente a acdo dos poderes publicos e servicos publicos.
Ela pode dar sinais de compreensao e de solidariedade



em resposta as demandas irracionais que se apoiam nos
temores ou na emocao. Mas é necessario afastar dela
os registros de uma comunicacio que atrofia o sen-
tido e reduz a capacidade de tratamento de nossa
cota de complexidade. Ela deve ter outra criatividade,
diferente da que se restringe aos registros da promocao
ou da injuncdo (ZEMOR, 2009, p. 191, grifo nosso).

ParaLiedtke e Curtinovi(2016, p. 11), no campo de estudos
sobre a comunicacao publica no Brasil, é preciso que “se
saia 0 mais rapidamente da retérica do diagnoéstico para
uma perspectiva de tarefa, algo que sé parece possivel
a partir de estudos empiricos”. Assim, as boas praticas
de comunicacdo das camaras e como elas sao percebidas
pelos cidadaos em seu cotidiano sdo fundamentais para
a abertura ao didlogo e a participacao. Matos (2012)
aponta em sentido congruente a esse:

[...] o reconhecimento da esfera publica como diversidade
de locais de expressao exige, por antecipacao, a interio-
rizacdo dos direitos do cidaddo — entendida sob prismas
diferentes. Por exemplo: como a capacidade do agente de
reconhecer-se como participante social, de elaborar uma
posicao propria e expressar-se de forma a valorizar a sua
posicao (e a de seu grupo de referéncia). Um cidadao
que nao acredita ter direito a se expressar, que nao
valoriza o que tem a dizer e que se sente incapaz
de comunicar isso adequadamente aos outros dificil-
mente tera condicoes de integrar a rede social de co-
municag¢do publica (MATOS, 2012, p. 53, grifo nosso).

Assim, o direito de dizer e de ser ouvido talvez seja uma
precondicdo para o desenvolvimento da comunicacao
publica. Vereadores e servidores das camaras devem se
preparar para ouvir e acolher as demandas alicercadas
no interesse publico. O espaco do Parlamento, para
além da palavra do representante que discursa, é a
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arena institucional que deve escutar os representados.
Sobretudo por ser tao préxima da realidade local, como é
o caso do Legislativo municipal.

2. MUITO ALEM DO MANAGEMENT

“Quvir o cidaddo” é uma expressao largamente conhecida
no meio politico e, em grande medida, revela que os
cidadaos e usudrios, ou seja, pessoas das mais diversas
identidades e origens sociais, apresentam demandas,
mais ou menos complexas, as instituicbes — questdes
gue devem ser consideradas, analisadas, compreendidas
e solucionadas, considerando-se, nesse processo, 0S
limites da propria instituicdo democratica. As demandas
por comunicacdo constituem, portanto, a matéria-prima
do Legislativo municipal e ndo podem ser consideradas,
a priori, como “empecilhos” ou “obstaculos” pelos
vereadores e suas assessorias, € sim como ponto de
ancoragem em torno do qual os sujeitos, em interacao,
estabelecem um didlogo motivado por uma questdo
concreta, na maioria dos casos.

Por outro lado, nas ultimas décadas, o desenvolvimento
do management' chega, nesse movimento, a ocupar 0s
servicos ditos publicos, prestados pelo Estado, nas mais
variadas esferas, o que contribui para que os cidadaos
0 compreendam como o ente maximo da prestacao de
servicos. Também organizacées nao governamentais e
associacoes, seguindo a toada encabecada pela iniciativa
privada, tém cada vez mais planejado estrategicamente
suas acoes institucionais de comunicacdo, com foco

Entendemos o termo como o conjunto de técnicas de organizacéo e gestao de
uma empresa ou instituicao destinadas a torna-la mais eficaz.



especial sobre os pontos de contato entre a instituicdo
e seus "atendidos”, que abrangem desde o morador do
bairro até apoiadores e parceiros internacionais.

Todavia, se, por um lado, a qualificacdo dos profissionais
e dos sistemas de comunicacdo contribuem para a
racionalizacdo de processos, otimizacdo de custos e
cumprimento de metas e prazos, por outro, ha sempre o
risco da cultura management desconsiderar — ou mesmo
sufocar — dimensdes cruciais do didlogo com a populacéo,
como é o caso da interacao entre os sujeitos envolvidos pela
situacao-problema que um vereador pode, por exemplo,
identificar para mediar ou combater politicamente. Esse
processo se constréi por meio da efetiva interacdo entre
as partes, um dos elementos cruciais para se evitar o
mandato “de gabinete”, distante das realidades locais.

Pensando-se nas estruturas administrativas das
camaras, é possivel, por exemplo, que, ao se falar em
comunicacdo com o publico, recorramos a imagens
mentais de um balcdo ou guiché, de um telefone ou de
dispositivos on-line similares, instrumentos que revelam,
mesmo que implicitamente, uma cisdo entre dois
universos: o de quem demanda e o de quem responde.
Essas imagens mentais reproduzem um modelo de
comunicacdo assimétrico e ja ultrapassado, em que
emissor e receptor, matematicamente, estabelecem
papéis que se distinguem por uma “linha divisoria”
“nos” de referéncia — a instituicdo — e um
“ele” situado fora dela — aquele que traz o “problema”.

entre um

Ainda no bojo da cultura management, devem-se
considerar importantes varidveis que produzem impacto
na construcdo das relacoes entre publicos. Todorov
(2012) constata que: a fragmentacao das tarefas na
contemporaneidade soma-se a sua desmaterializacao
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e a tenaz disciplina de certificacoes que se desdobram
em prazos e objetivos aos quais os empregados devem
atender, compulsoriamente?; as fronteiras entre a vida
profissional e a pessoal tendem a se diluir, o que é
potencializado pelos novos espacos de sociabilidade das
plataformas on-line, a exemplo do Facebook; ha uma
dissimulacdo das hierarquias, onde as relacdes horizontais
entre as pessoas da instituicdo servem para escamotear
acdes gerenciais extremamente “normatizadas”, em que
“a explicitacdo e a codificacdo de seus gestos privam-no
(o cidadao) de sua autonomia e o reduzem ao papel de
um elemento num circuito. O jargao utilizado tem por
efeito global mascarar a realidade em vez de revela-la”
(TODOROQV, 2012, p. 136).

A “normatizacao” da comunicacdo entre representantes
e representados pode ser também uma desumanizacdo. O
processo de “coisificacdo” dos sujeitos reforca um modelo
em que ha o esquecimento dos fins pela “sacralizacao”
dos meios. Da normatizacdo dos atos a normatizacao
das pessoas, nos distanciamos mais das competéncias
comunicativas inerentes ao homem.

Fundamental, portanto, é que vereadores e servidores
repensem as subjetividades presentes nos contextos
institucionais que constroem o cotidiano das camaras;
principalmente em termos das possibilidades e condi¢des
das formas de subjetividade que se apresentam nas
interacdes mais proximas, em que os publicos e o
Legislativo municipal efetivamente conversam sobre
questdes de interesse coletivo de grupos ou de segmentos.

Com empresérios celebrizados, telas finas e cores vivas, a economia digital evoca a
imaterialidade, a horizontalidade e a criatividade. Porém, uma investigacao sobre
a gigante do comércio eletrénico Amazon revela o outro lado da moeda: fabricas
gigantes em que humanos pilotados por computadores trabalham até a exaustao
(MALLET, 2013).



J& aos profissionais responsaveis pela gestdo da
comunicacao torna-se necessario reconhecer,
primeiramente, que as formas e os processos resultantes
do cenario contemporaneo de sociabilidade, afetado
sobremaneira pelas redes sociais da internet, pelos
avancos tecnoldgicos e também pela garantia de direitos
e pela emancipacdo da sociedade civil em contextos
democraticos, sdao construtores da presentificacdo de
“nés mesmos” com “outros nés”.

A linha diviséria do plenario, da mesa de honra ou do
balcdo de atendimento é rompida, e as camaras passam
a ter de se deslocar, efetivamente, na busca pelo didlogo
genuino com o0s seus publicos. Por isso, o trabalho
das comissdes parlamentares e as audiéncias publicas
em distritos — também conhecidas como “camara
itinerante” — sdo atividades que fortalecem o valor da
proximidade entre representantes e representados. O
plenario, assim, deixa de ser o centro da vida politica do
vereador para que o bairro e a comunidade assumam
certo protagonismo na cena do mandato. De igual
modo, reunides na sede da camara também devem
acolher a participacdo popular como regra, a ndo ser
nas excecoes previstas em regimento. Essa via de mao
dupla — vereador-comunidades e comunidades-vereador
— é fundamental para o fortalecimento da democracia
no ambito da politica local.

Nao se ignoram, contudo, os desafios e as possibilidades
de conflitos das iniciativas que deslocam o centro de
poder do plenario para as comunidades E sabe-se que a
racionalizacdo deve ser uma meta para qualquer gestor
publico; mas também néo é desejavel que a administracao
das coisas sobreponha-se ao governo dos homens, para
evocar aqui Saint-Simon.
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O espaco da incerteza faz parte da condicao
comunicativa de qualquer interacdo humana, e é
muitas vezes sobre ela que se forja a autonomia dos
sujeitos. Se, para alguns modelos administrativos, tal ideia
pode soar como um desvio, uma lacuna ou uma “nao
conformidade”, para o vereador e seus assessores trata-se
de matéria-prima essencial na construcdo da percepcao
positiva do mandato e da instituicdo perante seus publicos
e mesmo da influéncia positiva sobre a opinido publica.

O diédlogo é, ainda, uma excelente fonte de pesquisa
qualitativa cotidiana, em que o ato de escutar, que nos
remete a classica figura do ombudsman e do ouvidor,
renova-se pela disseminacado da pratica descentralizada.

Além disso, é preciso que o star system social (KEEN,
2012), que promove sujeitos como celebridades
uns para (dos) outros, ndo colonize os modelos de
comunicacao adotados pelas instituicdes no contato
com seus publicos; nao estrangule a capacidade de
ouvir, e ouvir bem, o que 0s sujeitos precisam expor,
ja que, por exemplo, muitas camaras estdo “roucas”
de tanto falar, especialmente sobre si, e pouco sabem
sobre as reais necessidades, sobre as percepcoes e
criticas de quem lhes solicita escuta qualificada das
demandas.

Transitar especialmente no campo das identidades
compartilhadas e das subjetividades é ir além
do foco comunicacional que enquadra e limita a
interacao a partir de um perfil socioecondmico e de
um comportamento eleitoral. Um perfil no Facebook
pode ajudar a promover a imagem pessoal de um
politico ou de uma instituicdo, é certo; o problema é
que somente o “fluxo de imagens”, sem alicerces em
pontos de prova concretos, sao como “espuma que se



dissolve no ar”: fazem vista por um tempo, mas nao
duram. Assim, é preciso que, contra os meandros da
celebrizacao politica, ndo sejamos vistos (e usados)
como mercadorias eleitorais uns dos outros. Nao se
diz, com isso, que ha maleficios na utilizacdo das redes
sociais em si, ao contrario. Elas servem para construir
pontes de interlocucdo, sobretudo quando sdo um
espaco de real interatividade com os publicos e nao
somente um canal de exposicdo da figura politica
institucional asséptica, sem abertura para o outro.

3. DIMENSAO CRIATIVA DA COMUNICACAO

O pensador G. H. Mead foium dos pioneiros nainvestigacao
criativa, em particular no ambito da comunicacdo e das
relacbes sociais. Ele inaugura, a partir de sua perspectiva
interacional, uma dupla ruptura com modelos tedricos
de natureza positivista e idealista, demonstrando que ha
uma mutua afetacdo entre os sujeitos, especialmente no
campo da linguagem, através da interlocucao vivenciada
nas relacoes sociais.

Para Mead, a subjetividade, portanto, é construida no
bojo do ato social, mas também afeta a conformacao do
proprio ato social, numa espécie de anel recursivo. Nesse
espaco, as mensagens sao produzidas e transacionadas,
produzindo “quadros de sentido” que, por sua vez,
impactam as proprias relagdes intersubjetivas e o exercicio
do papel social que assumem uns perante (e com) os
outros, em multiplos contextos. Eis aqui o pensamento
que serve de esteio ao paradigma da complexidade, este
mais atual, na abordagem dos ambientes comunicativos,
dos seus sujeitos e de tudo o que neles, com eles e entre
eles se constroi socialmente.
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Muitas correntes de pensamento que tratam da
comunicacao elegem dois aspectos como fundamentais
ao se analisarem 0s processos de interacdo: primeiro,
o do conteudo das mensagens, e, segundo, o da
relacdo entre os sujeitos interlocutores. Interessa-nos,
a esse respeito, a visdo de G. Bateson, para quem o
segundo engloba o primeiro, o que resultaria numa
metacomunicacdo. “Toda mensagem metacomunicativa
ou metalinguistica define, explicita ou implicitamente, o
conjunto de mensagens sobre o qual estd comunicando
[...]” (BATESON, 2002, p. 99).

Hoje estamos diante de um contexto social em que a
articulacdo em rede passa a protagonizar 0s processos
de interacdo que ocorrem, sendo NUM NOVO, a0 Menos
num Jocus social ampliado. Mesmo que essa interacao
esteja limitada a um ambiente presencial, off-line, face a
face entre dois sujeitos: de um lado, aquele que exerce o
papel de representante ou de sua assessoria e, do outro,
0 usuario ou cidadao.

Se, em muitas interacbes sociais, nossas frases contém
palavras ou sdo acompanhadas por sinais que fazem
melhor interpretar o enunciado, trazendo explicita ou
implicitamente as relacdes nas quais 0s sujeitos em
comunicacao se inscrevem, o ambiente também se
constitui das e nas possibilidades e condicdes em que os
sujeitos se tornam comunicadores.

Assim, se na comunicacao a relagdo antecede ao
conteddo das mensagens, o ambiente abrange a
ambos, os possibilita interagir. Se existimos como
sujeitos, inevitavelmente nos vinculamo uns aos outros.
Se nos comunicamos, inevitavelmente estamos em
relacdo, estabelecendo vinculos a partir das interacoes
e do espaco que as acolhem. Nesse sentido, interagir



significa existir em um sistema de relagdes comunicativas
intimamente ligado ao ambiente.

Goffman  (1995) atenta para a questdo do
enquadramento que opera e organiza a comunicacao
entre os sujeitos que interagem em diferentes situagdes.
Enquadrar significa acionar “quadros de sentido”, “um
sistema de referéncias e coordenadas que nos permite
dotar de sentido, identificar, classificar e dar coeréncia
a uma situacdo ou acontecimento — orientando, em
decorréncia, suas atitudes e comportamentos naquela
situacdo” (FRANCA; TRINDADE, 2009, p. 76).

Cada sociedade possui multiplos quadros disponiveis;
para os seus membros, promover uma boa “definicao
da situacao” é essencial para garantir a seguranca e
o acerto no desempenho dos papéis. Por isso, nao
¢ possivel desconectar vereadores e servidores dos
cidadaos, sobretudo em contextos microssociais, ligados
as suas rotinas, crencas e valores pessoais. As camaras
operam e (re)criam os quadros de sentido ao fazerem
comunicacdo para/com os publicos.

4. BOAS PRATICAS DE COMUNICACAO

Reflitamos, pois, sobre algumas tensdes que se impdem
as praticas de comunicacdo, sobretudo nos espacos
destinados a interlocucdo com cidadaos e publicos
e pelos profissionais responsaveis pela construcao
desses espacos. Optamos por enfocar trés vetores
recorrentemente utilizados pelas camaras, a partir
das observacbes feitas cotidianamente em sites das
camaras municipais mineiras na internet e também pela
experiéncia acumulada pelo autor junto ao Centro de
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Apoio as Camaras®, entre os anos de 2009 e 2016. Sao
eles: (1) o acesso a informacao; (2) o didlogo aberto; (3) o
relacionamento continuo.

Quanto ao primeiro vetor, embora o estabelecimento
de padroes de acesso a informacdo possa solucionar
satisfatoriamente demandas simples, substituindo a
cultura do segredo pela da transparéncia, eles nao sao
suficientes, por si, j& que vimos como o contexto é
fundamental para a relacdo estabelecida entre as partes
que interagem.

Criar padrdes para canais de atendimento presenciais,
telefénicos ou on-line é um desafio para as camaras,
que sdo compostas por uma diversidades de vereadores,
gabinetes e servidores. Ao se padronizar o acesso a
informacao de carater publico, é fundamental garantir que
o cidadao conheca o prazo de atendimento, a fonte da
qual a informacao é oriunda, a data de publicacao/acesso
e sua autoria, entre outros dados contextuais basicos.
Contudo, o padrdo nao pode ignorar a diversidade de
publicos e, com isso, tem-se a necessidade de traducao
dos dados em informacédo qualificada, considerando-se
aspectos do sujeito demandante, como escolaridade, faixa
etdria, renda, origem social, entre outros. Apenas oferecer
o dado néo é fazer-se compreender como instituicdo.

O padréo, portanto, ndo pode diminuir a relevancia da
singularidade da situacdo de interacdo; os aspectos
subjetivos que se revelam pelo uso da linguagem acionada
pelossujeitos que necessitam atendimento podemsetornar

O Centro de Apoio as Camaras (Ceac) é um 6rgao da Assembleia de Minas que

oferece a vereadores e servidores diversos servicos, como esclarecimento de davi-
das sobre o processo legislativo e o exercicio do mandato parlamentar; informa-
coes sobre legislacao e decisdes judiciais de interesse das camaras; troca de experi-
éncias positivas; consulta a publicacdes e contatos das cdmaras dos 853 municipios
mineiros. O Ceac oferece, ainda, cursos de capacitacao (presencial ou a distancia),
em parceria com a Escola do Legislativo.



menos visiveis, & mesmo seus valores, memdrias e outros
aspectos identitarios, nao reconhecidos. A simplificacdo
“desse outro” faz com que “o noés da instituicdo”, o lado
de c& do balcdo, confunda o “problema” com o sujeito
gue o reclama, levando a soluciona-lo, atingi-lo, elimina-lo
(e, com ele, o proprio demandante).

A comunicacdo democratica nao prescinde dessa
capacidade de traducao de vereadores e servidores.
Dar acesso, além de informar, significa traduzir.
Embora se multipliquem os canais disponiveis (0800,
ouvidorias on-line, SACs, entre outros) nas camaras,
sem a necessaria traducao que leve em consideracao
as singularidades, o sentido dessa relacao é bastante
predatério e pulsa no distanciamento. O fato de dar
acesso nem sempre garante, simplesmente por existirem
canais, o efetivo entendimento entre os lados do balcéo.
Por isso, os representantes e seus assessores devem
investir nessa seara comunicativa.

O segundo vetor, sobre o qual ja vimos dissertando,
trata do didlogo. H& camaras que se dizem abertas
a comunicacdo, atuando numa perspectiva dialégica
quando disponibilizam espaco para escuta de demandas
da populacéo. Tal esforco é louvavel, mas é preciso avaliar
se nao se estd tdo somente produzindo mondlogos
institucionais ou pessoais, em paralelo.

Muitas instituicoes publicas abrem espacos para que
os cidaddos falem sobre suas demandas; mas, por
vezes, esse falar ndo resulta em se fazer ouvido; nesse
sentido, ouvir efetivamente o cidadao é respondé-lo
publicamente. Esse desafio torna-se maior, por exemplo,
guando pensamos nos comentarios que circulam pelos
posts das redes sociais na web (e na agilidade necessaria
para dar respostas em tempo real). A celeridade da
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transitividade das informacoes deve ser considerada sem
se comprometer a qualidade da resposta.

Por isso, nos casos mais criticos, e apés algumas interacoes
no proprio ambiente da plataforma on-line, recomenda-se
que a resposta da instituicdo remeta ao canal institucional
de atendimento para sanar outras duvidas (SAC, Fale
Conosco, entre outros). Sao as tipicas demandas que
exigem maior capacidade de traducado e profundidade do
conteudo.

Nesses esforcos de comunicacao aproximativa por meio
das redes, hd uma ideia subjacente de se customizar o
didlogo, ao mesmo tempo em que ele permanece publico
e serve como referéncia para outros cidadaos, que podem
ser “marcados” para acompanharem e interferirem nos
fluxos de comunicacdo dos comentarios. Quanto melhor
sao conhecidos os interlocutores, maior a possibilidade
de ampliacdo do didlogo. O didlogo, portanto, pressupde
nao uma comunicacao de massa, mas uma comunicacao
dirigida, pautada por pesquisas das necessidades mais
especificas dos cidaddos. A nocdo de publico passa a
ser segmentada, ganhando novos contornos. Aparece
a necessidade de identificacdo de perfis para os quais
mensagens sdo preparadas, muitas vezes previamente,
antecipando-se as questbes. Com isso se quer maior
legibilidade, bem como mais acesso e satisfacdo com a
informacéo.

E, no caso das redes sociais, é preciso estar atento aos
influenciadores digitais, ou seja, pessoas cujos perfis das
redes contam com numero consideravel de seguidores e
amplo acesso e repercussao no ambiente on-line e, por
derivacdo, no presencial. Ndo é mais somente a imprensa
que influencia a formacdo da opinido publica com
intensidade, mas também essas liderancas de cidadaos



nas redes, os quais emitem julgamentos e dialogam
sobre temas de relevancia para os publicos afetados por
governos e politicos.

Sao aspectos caros a singularidade as pautas do debate nas
redes; por isso, é preciso qualificar um staff de servidores
que saibam lidar com a pluralidade, com pessoas com
necessidades especiais, com questdes politicas de género
e com a diversidade sexual, com as garantias minimas do
respeito ao outro, a sua estima, etc.

Entretanto, customizar significa também, em certa
medida, estabelecer padrées que, embora mais
refinados, ndo deixam de ser padrdes. A normalizacao é
necessaria e, portanto, justa. Contudo, nesse processo,
deve-se considerar que nem todo surdo-mudo, cadeirante,
indigena, cigano, negro ou arabe é sempre o mesmo.
Parece 6bvio, mas, nos espacos de comunicacdo, essa
problematica pode fortalecer esteredtipos, conduzidos
por uma leitura prévia que se antecipa. As instituicoes,
no afa de ofertar comunicacdo customizada, podem
contribuir para “engessar” perfis, sobretudo quando a
pratica recai na adocdo de scripts de didlogo que inibem
a flexibilizacdo do servico de interlocucao. Por isso, é
tado importante inovar, do ponto de vista institucional,
valendo-se de modelos de discussdo mais participativos
e que privilegiam o “fazer-se ouvido”, seguido da
efetiva resposta.

O terceiro vetor, talvez o mais desafiador, é o do
relacionamento construido a cada experiéncia de didlogo,
em que aspectos de personalizacdo e atencdo comecam
a se desenhar a partir de uma pratica de idas e vindas
entre os sujeitos e os seus representantes. Quando a
comunicagao publica visa estabelecer relacionamentos de
longo prazo, cria-se um elo de confianca na instituicao
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e constroem-se pontes solidas para idas e vindas que
reforcam a simetria informacional e o empowerment dos
cidadaos, zelando pela reciprocidade entre os envolvidos.

Contudo, sabe-se que o relacionamento baseado em
vinculos de dependéncia, em que um dos interlocutores
concentra poder e faz disso sua finalidade na relacao,
leva ao esvaziamento das possibilidades de construcdo
de novos vinculos. Cabe ressaltar, ainda, os possiveis
desdobramentos que, por vezes, a personalizacao
pode render a apropriacdo do publico pelo privado,
contribuindo para praticas de corrupcao, ja que o ato
de personalizar traz consigo a forte referéncia historica,
sobretudo no Brasil, das relacoes de compadrio e do
bindbmio exclusivismo-exclusao.

Por isso, o viés do relacionamento institucional que
advogamos é justamente o que encampa os dois
aspectos anteriores, o do acesso e o do didlogo.

O primeiro passo para que as camaras possam
incrementar o relacionamento com os publicos é a
sistematizacdo e a consolidacdo de uma base de dados
que forneca contatos dos cidadaos que se relacionam
com a instituicdo por meio de seus diferentes canais.
A partir daf, a série histérica das interacbes pode
fornecer a vereadores e servidores um mapa do
campo de expectativas que 0s publicos apresentam
e quais interesses mais especificos sao relevantes
para eles. Em seguida, as acbes de relacionamento
podem ser estrategicamente articuladas para gerar
maior aproximacdo entre as partes. Um exemplo de
iniciativa que favorece essa comunicacao relacional
¢ o oferecimento de exposicdes itinerantes tematicas
sobre assuntos de interesse das comunidades (ex.: o
papel do vereador e formacéo politica). As experiéncias



do Ceac e da Escola do Legislativo da ALMG tém
mostrado que cdmaras municipais se tornam mais
préoximas dos segmentos de publico como o de
estudantes, oportunizando um aprendizado para
criancas e jovens sobre importantes temas politicos.
Se a camara dispbe de um espaco para expor painéis,
pode-se articular uma agenda de visitacbes guiadas
pelo espaco expositivo, seguidas de palestra ou curso.
Em geral, esses momentos de comunicacdo sdo ricos
e favorecem a abertura para o didlogo. A mediacao
pode ser desenvolvida por servidores, com a presenca
de vereadores no momento da recepcao do publico e
do encerramento da visita.

5. POROSIDADE INSTITUCIONAL

E preciso considerar que a criacao cotidiana de quadros
de sentido nos espacos de comunicacdo das casas
legislativas oportuniza diversas possibilidades de didlogo,
promovendo a qualidade das interacdes. Vereadores e
servidores exercem o papel ampliado de comunicadores
— para além da funcdo de jornalistas, publicitarios ou
relacbes-publicas — e sao fundamentais a consolidacdo da
boa reputacao e da experiéncia positiva dos publicos com
a instituicao.

Nesse ponto, entendemos que o exercicio de
responsabilizacdo (LIPOVETSKY, 2004) das instituicoes
perante seus publicos ultrapassa o que a lei prevé, mas
estabelece um contrato implicito de respeito a valores
que, a cada experiéncia, serao observados. Seja por
uma necessaria apropriacdo mercadolégica (no caso das
empresas), seja pelo interesse publico (no caso do Estado
e de entidades da sociedade civil).
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Refletir sobre os contornos éticos das relacdes nas multiplas
situacoes comunicativas (acesso, didlogo e relacionamento)
€ mais que uma exigéncia, € uma precondicdo para o
estabelecimento de politicas de comunicacao que perdurem,
vencendo modismos do marketing descompromissado com
questdes fundamentais das relacdes humanas, norteadas

pelas pessoas.

J& encerrando a breve discussao, seguem alguns
elementos a nosso ver fundamentais a ampliacdo do
exercicio ético pelas camaras e do fortalecimento de
senso de responsabilidade delas perante e nas relagdes
estabelecidas com seus publicos. Elementos que podem
servir como balizadores das praticas institucionais
de comunicacdo, que contribuem nao apenas para
a formacdo de uma imagem positiva da organizacao
diante da sociedade, como também sdo catalisadores
do exercicio da autorreflexdo do Legislativo municipal,
essencial a consolidacdo da ética no cotidiano,
presentificada nas pessoas em didlogo e no ambiente
favoravel a isso.

Em principio, é fundamental estimular mecanismos e
praticas que ampliem a porosidade institucional. Manter
vitrine é facil, embora seja dispendioso muitas vezes.
Dificil é ser transparente em profundidade, permitindo
que os publicos conhecam, de fora, os processos de
dentro. O fetiche do discurso contido na frase “somos
transparentes”, quase um mantra, sustentado por tantas
instituicdes, ndo basta.

E necessario ndo apenas dar a ver, mas convidar
para entrar. Fazer e assumir; permitir ser conhecido de
outras formas que ndo somente por meio de programas
de visitas; publicar as despesas na internet e divulgar a



devolucado de dinheiro aos cofres publicos ao fim do ano,
por contencao de despesas nas casas legislativas.

Uma camara publicamente responsavel pensa seus
pontos de contato e de interlocucdo com pessoas e
publicos de forma sistémica. A comunicacdo pode
ser estratégica, dirigida para interesses que visam
embalar positivamente a visao dos publicos a respeito
da casa legislativa, mas o posicionamento ético, em
qualguer ato de comunicacao, é o de abertura e nao
apenas o da visibilidade por si. Nao ha outro modo
dessa interlocucdo acontecer que nao seja de forma
programatica, dia a dia, presente no approach entre
as pessoas que interagem nos espacos da organizacao.
Essa porosidade também depende da construcao de
mecanismos de participacdo em processos decisérios,
sempre que possivel.

6. CONCLUSAO

Quanto mais amplos os efeitos publicos de um processo
institucional e politico, maior deve ser o envolvimento
dos publicos na formulacdo da decisdo politica. “Os
individuos buscam a consisténcia e, se as percepcoes
sobre a corporacao nao condizem com a realidade, o
publico desvia seu interesse para outro lugar” (ARGENTI,
2006, p. 120).

Ousamos ir além e aduzir: ou o publico pode concentrar
seu olhar sobre a corporacdo para desconstruir o fake
inconsistente. O mesmo se aplica as instituicdes publicas,
como o acento grave sobre a nocao de interesse publico
que deve sempre prevalecer.
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Ora, isso € 0 que vemos Nnos casos em que ativistas,
associacdes da sociedade civil ou mesmo o cidadao
comum, conectado ao seu perfil nas redes sociais, passam
a advogar um protesto para si e para os publicos contra
um produto mal acabado, um servico mal prestado,
uma lei sem eficacia, um escandalo parlamentar. Nessa
cadeia de publicos, sujeitos passam a discutir, com maior
ou menor grau de agressividade no uso de reclamacoes,
vitupérios ou expressdes de indignacdo e 6dio — uma
violéncia contra a imagem e a marca institucional. Um
modo de devolver a lesdo sofrida a quem a causou.

A primeira vista, o escarnio e o desdém publicos podem
parecer cancerosos a construcdo de uma reputacao
publica respeitavel. Nesses momentos, entretanto, a
capacidade responsiva da instituicdo é posta a prova. E
nas crises que se reconhece, com clareza, a capacidade de
didlogo, sendo essenciais profissionais qualificados para
lidar com negociacbes de aspectos imateriais, e ndo de
mercadorias.

Nao se quer, com isso, formar uma opinido publica isenta
de percepcdes negativas; ou diluir as possibilidades de
discussao entre a instituicdo e seus publicos, valendo-se
dos populares “panos quentes” e “cala-bocas”, ao modo
do que as empresas fazem*. Ao contréario, a capacidade de
responder a controvérsias e de prestar contas, trilhando
caminhos mais abertos para a ética ou, de outro modo,
a capacidade de fortalecer a accountability institucional é
uma necessidade.

E uma sociedade emancipada, ampliando a aplicacdo do
conceito de Jacques Ranciére (2012), é aquela composta
de usuarios, cidadaos e clientes que exercem o papel de

Brindes, superdescontos e sistemas de bonus sdo muito utilizados pelas organiza-
coOes com esses objetivos poucos “republicanos”.



“intérpretes ativos”, que elaboram sua proépria traducdo
da organizacao para se apropriarem da “histéria” e fazer
dela sua “propria histéria”. O autor se vale das figuras
do narrador e do tradutor para explicitar fortemente a
condicdo comunicativa dessa relacao.

Ao lado de Ranciere, encerramos com a seguinte
provocacao: no cendrio das camaras, nao seria possivel
que representantes e representados, balizados por
principios éticos, se transformassem em narradores e
tradutores das historias (e histéricos) de relacionamento
construidas em comum?
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1. INTRODUCAO

As Ultimas trés décadas foram marcadas por um grande
desenvolvimento nas tecnologias de informacdo e de
comunicacao (TICs). Os avancos na informatica e na
internet produziram e continuam a produzir grande
evolucdo nas praticas aplicadas a todas as areas do
conhecimento humano. Com a gestdo publica ndo é
diferente. A informaética proporciona racionalizacdo de
procedimentos com ganhos de qualidade e de tempo. J&
a rede mundial de computadores facilita a comunicacao
interna e externa entre os mais diversos agentes da
atividade estatal.

Nesse ambiente virtual da sociedade em rede em que
vivemos, as entidades governamentais devem utilizar
todas as potencialidades das TICs para permitir maior
visibilidade de sua atuacdo. As camaras municipais,
no ambito de suas competéncias, devem buscar a
aproximacao com os cidadaos, colocando a disposicdo
da populacao informacoes e servicos derivados de suas
prerrogativas constitucionais e dando transparéncia a
todos os seus atos.

No que tange a gestdo administrativa, é necessario que
os parlamentos municipais prestem contas de todos os
recursos que recebem para o desenvolvimento de suas
atividades. No momento atual, em que as praticas de
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corrupgao constituem uma constante em nosso pais e a
ma gestao na administracao publica é objeto de criticas
frequentes, torna-se fundamental que a transparéncia
total na gestdo de recursos publicos seja um fator
motivacional para que os gestores publicos trabalhem
com retiddo e obedecendo aos principios da economia,
eficiéncia e eficacia.

O objetivo deste estudo é refletir sobre o nivel de
transparéncia das contas das camaras municipais,
passando pelo arcabouco legal que determina a gestao
aberta de contas publicas, os mecanismos de fiscalizacao,
as consequéncias pelo cumprimento, ou nao, da lei, e a
importancia da participacao cidada.

2. UMA LEGISLACAO QUE DA SUPORTE

As normas juridicas sdo regras de conduta editadas por
um poder legitimo para regular a conduta humana. As
normas orientam, proibem, autorizam ou determinam
determinada conduta individual ou coletiva.

Quando se trata da transparéncia das contas publicas, a
legislacdo brasileira apresentou um grande avanco nos
Ultimos anos. Tendo como referéncia a Constituicao Federal
de 1988, ganham destaque a Lei de Responsabilidade
Fiscal (2000), a Lei da Transparéncia (2009) e a Lei de
Acesso a Informacao (2011).

A Carta Magna de 1988 é um importante marco no
processo construtivo brasileiro. Ampliando o conceito de
publico para além das fronteiras do Estado, a Constituicdo
apresenta um novo significado de interesse coletivo. Nesse
contexto, a transparéncia e a publicidade configuram
valores muito relevantes, que contribuem para o melhor



funcionamento da maquina estatal, seja em temos de
eficiéncia (melhores processos), economicidade (menores
custos) ou eficacia (consecucao de suas finalidades).

Além de explicitar o principio da publicidade, no caput do
art. 37, nossa Constituicdo ainda destaca:

Art. 5°-[..]

XXXIIl - todos tém direito a receber dos érgdos publicos
informacoes de seu interesse particular, ou de interesse
coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei,
sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo
sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do
Estado;

Art. 37 -[...]

§ 3°— A lei disciplinara as formas de participacao do usu-
ario na administracdo publica direta e indireta, regulan-
do especialmente:

[.]

Il = O acesso dos usudrios a registros administrativos e a
informacodes sobre atos de governo, observado o dispos-
to no art. 5°, X e XXXIlI;

Art. 216 - [...]

§ 2° — Cabem a administracdo publica, na forma da lei,
a gestdo da documentacdo governamental e as provi-
déncias para franquear sua consulta a quantos dela ne-
cessitem (BRASIL, 1988).

Uma década apoés a promulgacdo da Constituicao, foi
promulgada a Lei Complementar n°® 101/2000 — Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) —, que define procedimentos
para uma gestao fiscal responsavel amparada em quatro
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pilares: planejamento, transparéncia, controle e
responsabilizacdo. No pilar da transparéncia, a LRF foi
aperfeicoada posteriormente pela Lei Complementar
n° 131/2009 - Lei da Transparéncia — e pela Lei
Complementar n° 156/2016, destacando:

Art. 48. Sdo instrumentos de transparéncia da gestdo
fiscal, aos quais serd dada ampla divulgagdo, inclusive
em meios eletronicos de acesso publico: os planos, orca-
mentos e leis de diretrizes orcamentarias; as prestacoes
de contas e o respectivo parecer prévio; o Relatério Resu-
mido da Execucao Orcamentaria e o Relatodrio de Gestao
Fiscal; e as versoes simplificadas desses documentos.

§ 1° — A transparéncia sera assegurada também me-
diante:

| — incentivo a participacdo popular e realizacdo de au-
diéncias publicas, durante os processos de elaboracao e
discussdo dos planos, lei de diretrizes orcamentarias e
orgamentos;

Il - liberacao ao pleno conhecimento e acompanhamen-
to da sociedade, em tempo real, de informacoes porme-
norizadas sobre a execucao orcamentaria e financeira,
em meios eletronicos de acesso publico; e

Il — adocao de sistema integrado de administracao finan-
ceira e controle, que atenda a padrdao minimo de quali-
dade estabelecido pelo Poder Executivo da Unido e ao
disposto no art. 48-A.

§ 2° — A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Mu-
nicipios disponibilizarao suas informacdes e dados con-
tabeis, orcamentarios e fiscais conforme periodicidade,
formato e sistema estabelecidos pelo 6rgao central de
contabilidade da Unido, os quais deverdo ser divulgados
em meio eletronico de amplo acesso publico.



Art. 48-A. Para os fins a que se refere o inciso Il do pa-
ragrafo Unico do art. 48, os entes da Federacao disponi-
bilizardo a qualquer pessoa fisica ou juridica o acesso a
informacoes referentes a:

| — quanto a despesa: todos os atos praticados pelas uni-
dades gestoras no decorrer da execucdo da despesa, no
momento de sua realizagdo, com a disponibilizacao mini-
ma dos dados referentes ao nimero do correspondente
processo, ao bem fornecido ou ao servico prestado, a
pessoa fisica ou juridica beneficidria do pagamento e,
quando for o caso, ao procedimento licitatério realizado;

Il — quanto a receita: o langamento e o recebimento de
toda a receita das unidades gestoras, inclusive referente
a recursos extraordinarios (BRASIL,2000).

Mais recentemente, um diploma legal reforcou o caminho
da transparéncia: a Lei n° 12.257, de 2011, conhecida
como Lei de Acesso a Informacdo (LAI). Tendo como
objetivo principal garantir o direito fundamental de acesso
a informacado, a LAl tem como diretrizes a publicidade
como principio geral, o sigilo como excecao, a divulgacdo
de informacdes de interesse publico, a utilizacdo de
meios de comunicacdo com o uso das tecnologias de
informacao, o estimulo ao desenvolvimento da cultura da
transparéncia e o desenvolvimento do controle social.

Além de dispor sobre praticas para a transparéncia ativa,
a LAl também estabelece procedimentos para possibilitar
a “transparéncia passiva”, na qual o interessado requisita
a informacao desejada:

Art. 10. Qualquer interessado poderé apresentar pedido
de acesso a informacoes aos 6rgdos e entidades refe-
ridos no art. 1° desta Lei, por qualquer meio legitimo,

I 5. O dever de transparéncia na atuagdo das camaras municipais

NEPEL



NEPEL

devendo o pedido conter a identificacdo do requerente e
a especificacdo da informacao requerida.

§ 1°— Para o acesso a informacoes de interesse publico, a
identificacdo do requerente ndo pode conter exigéncias
que inviabilizem a solicitacdo.

§ 2° — Os ¢rgaos e entidades do poder publico devem
viabilizar alternativa de encaminhamento de pedidos de
acesso por meio de seus sitios oficiais na internet.

§ 3° — Sdo vedadas quaisquer exigéncias relativas aos
motivos determinantes da solicitacdo de informacoes de
interesse publico.

Art. 11. O 6rgao ou entidade publica devera autorizar
ou conceder o acesso imediato a informacao disponivel.

§ 12 Nao sendo possivel conceder o acesso imediato, na
forma disposta no caput, o 6rgao ou entidade que rece-
ber o pedido devera, em prazo nao superior a 20 (vinte)
dias:

§ 22— O prazo referido no § 10 podera ser prorrogado
por mais 10 (dez) dias, mediante justificativa expressa, da
qual sera cientificado o requerente (BRASIL, 2011).

Considerando todo esse arcabouco legal, verifica-se que
boa parte das entidades publicas tem envidado esforcos
para o cumprimento das leis. Nas esferas federal e estadual,
verifica-se um maior grau de evolucdo no desenvolvimento
dos portais de transparéncia. Nao obstante, na esfera
municipal, a velocidade de implantacdo dos ditames da
lei ainda carece de melhoras.



Enfim, temos um suporte legal que exige e oferece todas
as condicoes para que as entidades publicas disponibilizem
dados e informacdes sobre sua gestdo administrativa.
Cabe ao gestor e ao agente politico fazer valer a lei.

3. TRANSPARENCIA NAS CAMARAS
MUNICIPAIS

O Poder Legislativo municipal é representado pela camara
municipal, composta por vereadores eleitos diretamente
pelos municipes para uma legislatura de quatro anos.
Consideradas as funcoes tradicionais do parlamento de
legislar, fiscalizar o executivo e representar a populacéo, a
camara municipal funciona em sessdes legislativas anuais
ordinarias que compdem a legislatura.

Para desenvolver suas atividades, as camaras municipais
contam com recursos oriundos do orcamento municipal.
Com a promulgacdo da Emenda Constitucional n° 58,
de 2009, houve a modificacdo do percentual referente
a receita do municipio a ser repassada para a camara
municipal, passando a ocorrer de acordo com o nimero de
habitantes. Dessa forma, para 5.261 municipios brasileiros
cuja populacao é inferior a 100 mil habitantes (IBGE,
2016), o valor que se recebe anualmente corresponde a
até 7% (sete por cento) do somatorio da receita tributaria
do municipio e das transferéncias recebidas dos estados
e da Unido, conforme disposto no § 5° do art. 153 e
nos art. 158 e 159 da Constituicdo Federal, tendo como
referéncia os valores efetivamente realizados no exercicio
anterior.

Esse recurso deve ser suficiente para que as camaras
realizem os gastos necessarios para bem exercer suas
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funcbes e que sdo inerentes a atividade legislativa:
despesas com pessoal, subsidio dos vereadores, material
administrativo, comunicacdo e publicidade, entre outros.
E, para muitas cdmaras, esses recursos sao significativos.

A Confederacdo das Associacoes Comerciais e Empresariais
do Brasil (CACB)' realizou estudo para avaliar os gastos
realizados pelas Camaras Legislativas Municipais em
2016, a partir de dados levantados no portal do Sistema
de Informacoes Contabeis e Fiscais (Siconfi) da Secretaria
do Tesouro Nacional (http://siconfi.tesouro.gov.br/siconfi/
index.jsf) e no portal Compara Brasil, da Frente Nacional
de Prefeitos (www.comparabrasil.com). Analisando os
gastos de 5.569 camaras municipais, verificou-se que:

— a despesa legislativa anual total das camaras municipais
foi de R$ 11,574 bilhdes de reais (em média 2 milhdes de
reais por camara);

— a rubrica mais representativa das despesas legislativas
municipais é referente ao pagamento dos vereadores. Os
gastos com vereadores representam em média 38,7%,
considerando-se todos os portes dos municipios, mas
ultrapassam 59% nos municipios com até 50.000
habitantes;

— aproximadamente um terco das camaras municipais
(1.807 entidades) apresentaram dados incompletos ou
inconsistentes quanto a suas receitas ou os valores das
despesas legislativas de 2016, desrespeitando a Lei de
Responsabilidade Fiscal;

—nas trés Ultimas eleicdes, o nimero de vereadores eleitos
teve um aumento de 11,8%, passando de 51.802 para
57.942 vereadores.

Disponivel em: <http:/cacb.org.br/gastos-com-legislativos-municipais-ultrapassam-
-limite-legal-e-deixam-de-ir-para-servicos-basicos/>. Acesso em: 7 outubro 2017




Assim, para que nao haja desvios ou ma gestdo dos
recursos publicos, sdo necessarios mecanismos de controle.
Para Albuquerque, Medeiros e Feij¢ (2013, p. 384) "o
controle da gestdo publica se realiza mediante adocao
de um amplo conjunto de mecanismos, juridicos e
administrativos, por meio dos quais se exerce o poder de
fiscalizacdo e de revisdo da atividade de todos os agentes
publicos, em qualquer das esferas de governo e em todos
os Poderes da Republica, sempre tendo como fundamento
o principio da legalidade”.

O controle pode ser classificado, quanto a sua posicao,
em interno, externo ou social. O primeiro é praticado
dentro da proépria estrutura em que esta inserido o 6rgao
controlado. O segundo é exercido de um Poder sobre o
outro, por 6rgdo que ndo é componente da estrutura
administrativa controlada. O controle social é realizado
pela sociedade, e quanto mais transparente a gestao,
maior serd a possibilidade de sua eficacia. £ nessa seara
que os portais de transparéncia ganham relevancia, pois
sO se pode controlar aquilo que se conhece.

4. A QUALIDADE DOS PORTAIS DE
TRANSPARENCIA DAS CAMARAS

Um portal significa a entrada principal. Na linguagem
cibernética, um portal eletrénico é o local na internet
projetado para aglomerar contetdos diversificados de
maneira organizada, sendo um ponto de acesso para uma
série de outras janelas que, interna ou externamente,
levam a outros locais de interesse.

Poucas sdo as pesquisas destinadas a avaliar os portais de
camaras municipais. Se considerarmos que, desde o inicio
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do século, a Lei de Responsabilidade Fiscal ja indicava a
necessidade de divulgacao eletronica de dados publicos,
percebe-se que essa tematica, na esfera legislativa, ainda
ndo ganhou corpo no Brasil. Sem embargo, verifica-se
gue no ambito do Poder Executivo existem mais iniciativas
para mapear o nivel da transparéncia publica em sites
governamentais.

Uma acao bem-sucedida é a divulgacao do ranking de
transparéncia de sites de governos estaduais e prefeituras
pelo Ministério Publico Federal (MPF)2. O Ranking é
resultado de metodologia de avaliacdo desenvolvida no
ambito da Estratégia Nacional de Combate a Corrupcao
e a Lavagem de Dinheiro (Emccla), e afere o grau de
adesdo dos portais de estados e municipios a Lei de
Responsabilidade Fiscal e a Lei de Acesso a Informacao.
Em 2015, o Indice Nacional de Transparéncia (média
das notas alcancadas pelos municipios e estados) foi de
3,92. Em 2016, a média foi de 5,21. Foram avaliados
5.567 municipios brasileiros, assim como os 26 estados
e o Distrito Federal. Numa escala de 0 a 10, o resultado,
apesar de ainda baixo, mostra uma evolucao.

Vale ressaltar que, em 2015, o MPF expediu 3 mil
recomendacbes como consequéncia da avaliacdo e,
em 2016, estd ajuizando acdes civis publicas contra os
estados e municipios que, por ndo cumprirem aquelas
recomendacdes, continuem a desrespeitar a legislacao.

No ambito do Legislativo, existem algumas iniciativas
pioneiras. Raupp e Pinho (2013, p. 770) estudaram o
nivel de transparéncia das camaras municipais de Santa
Catarina. Partiram do pressuposto de que os portais
eletronicos das camaras sdo, atualmente, instrumentos

Disponivel em: <http://www.rankingdatransparencia.mpf.mp.br/>. Acesso em: 20
set. de 2017.



3

com baixa capacidade no sentido de promover a
construcdo de accountability?, constituindo-se, em sua
maioria, como murais eletronicos. Os resultados obtidos
demonstraram a hipotese levantada. Dos 93 portais
analisados, 85 apresentaram capacidade nula ou baixa em
possibilitar a construcdo de prestacao de contas. Os dados
demonstram a quase inexisténcia de utilizacdo dos portais
para prestar contas dos gastos realizados pelos vereadores.
Nem mesmo a exigéncia da legislacdo é cumprida, visto
gue muitas das camaras pesquisadas estdo enquadradas
na Lei de Transparéncia que exige dos entes da Federacao,
incluindo o legislativo local, a disponibilizacdo a qualquer
pessoa fisica ou juridica de informacoes referentes as
despesas incorridas e as receitas auferidas. Percebe-se que
o legislativo local ndo esta reconhecendo a importancia
da dimensao de accountability.

Numa outra pesquisa, Teixeira et al. (2015, p. 36)
investigaram a capacidade dos portais eletrénicos do
Legislativo municipal do Estado de Alagoas para a
construcao de accountability. Analisaram os 21 portais
eletronicos existentes no estado. Os dados da pesquisa
foram coletados por meio de um protocolo de observacao
cujos itens nortearam as visitas aos portais eletréonicos. A
partir dos dados coletados, concluiu-se que o conjunto de
portais eletrénicos de camaras municipais localizadas em
municipios alagoanos apresenta restrita capacidade de
viabilizar a construcdo das dimensdes de accountability.

Destaque também para a iniciativa do Ministério
Publico do Estado de Sao Paulo (2013), que avaliou as

Accountability é definido como o processo de continua responsabilizacao dos go-
vernantes por seus atos e omissdes perante os governados (ABRUCIO; LOUREIRO,
2005,p. 76). E um conceito que envolve tanto a responsabilidade dos representan-
tes eleitos de prestarem contas a comunidade quanto a capacidade de punicéo por
parte da populagéo.
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camaras municipais paulistas em relacdo a transparéncia
de informacdes em seus respectivos portais. Também
atendendo a métrica da transparéncia da Enccla, a
pesquisa atribuiu notas em uma escala de zero a 10,
com o objetivo de verificar se as camaras municipais
oferecem ferramenta online que possibilite a fiscalizacdo
de contratos e dos gastos publicos pelos cidaddos. O
levantamento levou em conta informacbes das camaras
municipais de 636 cidades do estado e concluiu que
apenas 62 camaras apresentaram Portal com uma nota
superior a 7,0, sendo que mais de um terco do total (230
municipios) apresentaram nota inferior a 3,0, indicando a
ma qualidade ou inexisténcia do portal da transparéncia.

Como se percebe, de um modo geral, os sites das
camaras municipais ainda carecem de melhorias para
gue possam atender de forma suficiente a Lei de Acesso
a Informacao. Isso confirma o apresentado por Raupp e
Pinho (2013, p.778), quando ressaltam que “os portais
eletrénicos funcionam como murais eletronicos; eles
existem porque devem existir, sem promover incentivos ao
exercicio da democracia local. E necessario lembrar que
esse movimento depende também da organizacado e da
pressao da sociedade civil”.

Os autores ainda destacam que essa falta de preocupacao
com os portais de transparéncia sao indicativos de que
"0 exercicio da vereanca acaba ficando confinado ao
papel de atendente das necessidades individuais privadas,
assentado em uma relacao de clientela que desemboca
em uma relacdo publico-privada que circunscreve a forma
como se estabelece o controle sobre os recursos politicos.
O exercicio da vereanca, nesse estado da arte, acaba por
criar vinculos, obrigacdes que lhe facilitam a pratica do
favor” (RAUPP; PINHO, 2013, p. 772).



4.1 - Interlegis: diagnéstico e modelo

O Interlegis ¢ um programa do Senado Federal, executado
pelo Instituto Legislativo Brasileiro (ILB), que tem por
objetivo fortalecer institucionalmente o Poder Legislativo
brasileiro, por meio do estimulo a modernizacao,
integracdo e cooperacao entre as casas legislativas nas
esferas federal, estadual, municipal e distrital INTERLEGIS,
2017).

Assim, considerando as dificuldades enfrentadas pelos
legislativos municipais e atentos a necessidade de melhorar
a qualidade dos portais de transparéncia, o Interlegis
desenvolveu, em 2015, um indice de transparéncia,
voltado especificamente para o Poder Legislativo, cujo
principal objetivo é servir de guia para a implementacéo e
o aperfeicoamento da transparéncia legislativa.

O indice avalia quatro temas relativos a transparéncia,
chamados de Dimensdes da Transparéncia: (1)
Transparéncia Legislativa, (2) Transparéncia Administrativa,
(3) Participacdo e Controle Social e (4) Aderéncia a LAl
Cada dimensdo é analisada segundo quatro critérios
de avaliacao: Totalidade, Prontiddo, Atualidade e Série
Historica. O resultado da avaliacdo é um Indice Geral de
Transparéncia que, avaliando todas as dimensdes, atribui
uma classificacao geral na qual a transparéncia municipal
é classificada por nivel, sendo que o nivel “A"” indica a
melhor situacdo enquanto o nivel “E” indica pouca
transparéncia.

A dimensao Transparéncia Administrativa mensura o nivel
de transparéncia do 6rgéo legislativo no que diz respeito
a questdes orcamentarias e de administracdo dos recursos
publicos, tais como licitagdes e contratos. Trata ainda
de assuntos ligados aos recursos humanos do 6érgao,
tanto de parlamentares como de servidores e demais
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colaboradores. Ao procurar abranger tais questoes,
surgem automaticamente pontos também tratados pela
Lei de Responsabilidade Fiscal e pela Lei de Acesso a
Informacéo.

Na vertente Recursos Humanos, é avaliado se a entidade
divulga: a) a lista completa de servidores efetivos e
comissionados, incluindo nome, lotacao, cargo e funcao;
b) a lista completa de terceirizados e estagiarios; ¢)
quantitativo e a remuneracdo de cargos efetivos e
comissionados, bem como dos servidores aposentados
e de pensionistas; d) informacdes sobre horas extras;
e) informacoes sobre viagens oficiais realizadas por
servidores; e f) informacdes sobre concursos publicos. Na
vertente Licitacdes e Contratos, é avaliado se a camara
divulga informacdes completas sobre: a) licitagdes
realizadas; b) contratos firmados; e c) regulamentacao
interna relacionada a contratos e licitacdes. Na vertente
Estrutura Administrativa, é avaliado se a casa legislativa
divulga sua estrutura organizacional com as atribuicdes
e contatos dos orgdos/areas da camara. Na vertente
Orcamento e Financas, é avaliado se a instituicdo divulga:
a) o registro das receitas e despesas executadas; b) as
prestacdes de contas e o respectivo parecer prévio; c)
a regulamentacdo interna relacionada a orcamentos
e financas; d) informacdes sobre cotas para exercicio
da atividade parlamentar/verba indenizatéria; e) os
subsidios dos parlamentares; f) a regulamentacéo interna
relacionada a gastos com parlamentares; e g) Relatério de
Gestao Fiscal.

Um outro produto que o Interlegis facilita as camaras
municipais ¢ o Portal Modelo. Pronto para uso, ele
permite que a casa legislativa crie e publiqgue o seu
proprio site na internet de forma autébnoma e sem a
necessidade de contratar servicos especializados. O



portal ¢ moldado numa estrutura para o atendimento as
funcionalidades das casas legislativas e orientado para a
publicacdo na web de informacdes relevantes sobre a sua
atuacgao legislativa e administrativa de interesse publico.
Além disso, possibilita a criacdo de diversos canais de
comunicacao com a sociedade, por meio da distribuicdo
de boletins eletrénicos diretamente aos cidadaos via
e-mails, servico de ouvidoria, de transparéncia das acoes
dos parlamentares e outros servicos.

Algumas vantagens apresentadas pelo Interlegis para a
utilizacdo do portal modelo: é gratuito e facil de usar;
ja é criado com o dominio .leg; vem pronto para uso;
tem hospedagem gratuita na plataforma Interlegis; ndao
é necessario fazer licitacao (é feito um convénio entre
a casa e o Interlegis); o Interlegis oferece treinamento
para utilizacdo do portal; a casa legislativa tem total
liberdade e autonomia para decidir e gerenciar a estrutura
e 0 conteudo do Portal; estd de acordo com a Lei da
Transparéncia e da Informacédo; ndo tem custo de licenca,
pois foi desenvolvido por software livre; e sua implantacao
é rapida, poucos dias apds a solicitacdo (http://pm3demo.

interlegis.leg.br).

Enfim, essas recentes iniciativas do Interlegis objetivam
auxiliar as camaras municipais na medicdo de seu grau
de transparéncia, buscando corrigir as fragilidades
encontradas e, também, oferecer uma plataforma gratuita
e qualificada as casas legislativas que nao tenham um
portal adequado para se comunicarem com a sociedade.

4.2 - Obstaculos a serem superados

Nao obstante todas as tentativas de adequacdo dos
sites legislativos a 6tica da transparéncia publica, alguns
obstaculos ainda sao encontrados. Dois merecem maior
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reflexdo: a linguagem técnica sobre as contas publicas
e a falta de vontade politica dos vereadores para dar
publicidade de todos os atos da camara.

Quanto a clareza das informacdes apresentadas, é
importante que a linguagem utilizada para a apresentacao
das informacdes ao publico seja acessivel. Uma das
razoes pelas quais 0s governos nao sao percebidos como
transparentes reside no fato de que os seus relatérios de
gestdo, principalmente os financeiros e orcamentarios,
nao sdo considerados, em geral, de facil compreensao
(BOSSI, 2015, p. 240). Deve-se evitar a0 maximo o

Al

chamado “orcamentés” ou “contabilés”.

De acordo com Cardoso, Bemfica e Reis (2000, p. 75), a
opacidade informativa se apresenta como uma estratégia
de poder relacionada com a forma com que sao ativados
os dispositivos técnico-burocraticos de gestdo das
informacoes. A transparéncia informativa vigente resulta
de um sistema de comunicacdo paralelo aos canais oficiais
do governo, que formam estruturas de informacdo
dependentes de agentes po
permitindo maior acesso a informacao por parte de grupos
sociais privilegiados. Assim, a opacidade informativa e
a transparéncia informativa caracterizam uma situacdo
estratégica que pode potenciar acoes discriminatérias e
politicas de favores.

fticos e administrativos,

Solucdes criativas como infogréficos, aplicativos para
tablet e celulares, graficos de pizza, analise evolutiva,
comparacdo com numeros de cidades similares,
construcdo de mapas mentais, comparativos de custos e
analise de cumprimento de metas, entre outros, ainda séo
raridades quando se trata de nimeros da administracao
publica. E paradoxal que as instituicdes que mais deveriam



prezar pela transparéncia fluida sdo as mais burocraticas,
dificultando toda sorte de entendimento.

Outro dificultador é a falta de vontade politica dos agentes
publicos para levar a cabo a implantacao da transparéncia
ativa. A cultura patrimonialista do sigilo ainda impera em
muitas casas legislativas de tal forma que os vereadores,
em especial a Mesa Diretora da casa, ndo investem tempo
nem recursos em prol da transparéncia, muitas vezes em
claro descumprimento a legislagao.

Nao obstante, essa resisténcia tem sido quebrada por
algumas circunstancias. A primeira é o crescimento
de organizacdes dedicadas ao controle social. Com as
facilidades da internet e da informatica, vai se tornando
comum o surgimento de entidades, ou mesmo acoes
individuais de cidaddos, que acompanham as contas
publicas e que cobram por informacdes claras e
tempestivas. Um exemplo é a Rede de Observatorios
Sociais do Brasil (OSB), constituida em 2008, e que conta
atualmente com 118 associacbes em 16 estados da
Federacao, incumbidos nafiscalizacdo de recursos publicos.
A missdo dos observatoérios é “despertar o espirito de
cidadania fiscal pré-ativa, via sociedade organizada, em
cada cidadao, tornando-o atuante na vigilancia social em
sua comunidade” com a visdo de que “toda a sociedade
brasileira consciente de seus deveres e direitos como
contribuintes e cidadaos, praticando a vigilancia social,
assegurando a justica social” (OBSERVATORIO SOCIAL
DO BRASIL, 2017).

Outro ponto é a obrigatoriedade que cai sobre a
administracdo publica de informar aos ¢érgdos de
controle externo, seja do governo federal ou estadual,
dados detalhados de sua execucdo orcamentaria, com
discriminacdo de todos os pagamentos e recebimentos.
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Assim, mesmo que a camara imponha dificuldades ao
apresentar os dados em seus portais, 0s mesmos estarao
disponiveis em portais do governo estadual ou federal.
Ou seja, ndo adianta tentar omitir pois, através do
cruzamento de dados, os interessados podem conseguir
dados e informacoes.

O portal Minas Transparente, por exemplo, resultado de
uma parceria entre o Ministério Publico de Minas Gerais
(MPMG) e o Tribunal de Contas do Estado (TCEMG) é
uma ferramenta que reproduz informacoes oficiais das
cidades mineiras, com base nas declaracbes transmitidas,
periodicamente, pelo Sistema Informatizado de Contas
dos Municipios (Sicom) do TCEMG. No portal, o usuario
da internet encontra dados dos 853 municipios mineiros
com informacdes sobre educacdo, saude e transporte,
declaradas ao Sicom, bem como o detalhamento da
execucdo orcamentdria de cada prefeitura ou camara
municipal*. Todos os pagamentos da entidade, por
exemplo, sao discriminados de forma detalhada, inclusive
com a indicacdo do Cadastro de Pessoas Fisicas (CPF)
ou o Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas (CNPJ) das
pessoas que transacionam com aquele 6rgdo (MINAS
GERAIS, 2017).

E, finalmente, nos ultimos anos, o Ministério Publico tem
redobrado esforcos para cobrar dos gestores publicos o
cumprimento da legislacdo da transparéncia. Varias sdo
as iniciativas, em todo o Brasil, no sentido de exigir do
chefe do Executivo e do presidente da cdmara municipal
publiquem nos sites governamentais informacoées Uteis e

O site http://fiscalizandocomtce.tce.mg.gov.br foi desenvolvido para servir o cida-
dao com vérios relatorios, englobando temas como Instrumentos de Planejamento,
Processos de Aquisicao, Execucao Orcamentéria, Controles e Demonstrativos. No
entanto, ndo tem ocorrido uma uniformidade quanto a tempestividade dos dados
apresentados. Alguns municipios apresentam informacoes atualizadas enquanto
outros nao.



tempestivas sobre sua gestdo. Seja através da assinatura
de Termos de Ajustamento de Conduta (TAC) ou com o
ingresso de acdes civis publicas, os responsaveis tém sido
convencidos da importancia de uma gestao transparente®.

O TAC celebrado, em 2010, para a efetivacdo do
principio da publicidade no Municipio de Ortigueira, no

Z

Parana, é um bom exemplo da atuacdo do Ministério
Publico. Considerando que “a publicidade foi erigida
a categoria de principio norteador da Administracdao
Publica direta e indireta, consoante redacdo do artigo
37, caput, da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988"”, o promotor de justica estabelece prazo
maximo de 60 dias para o municipio inserir no sitio virtual
da prefeitura municipal um rol de informacdes visando
atender a legislacdo. O promotor define ainda que “o
ndo cumprimento parcial ou integral das obrigacdes
assumidas, dentro dos prazos estabelecidos, sujeitara o
Compromissario ao pagamento de multa diaria, no valor
de R$ 1.000,00 (um mil reais), por dia de atraso, nos
termos do art. 5°, § 6°, da Lei 7.347, de 1985, além das
demais responsabilidades legais cabiveis”®.

Em Minas Gerais, em decorréncia da acao coordenada do Ministério Publico Fe-
deral (MPF) no ambito do Projeto “Ranking da Transparéncia”, foram celebrados
TACs com os Municipios de Japaraiba, Leandro Ferreira, Luz, Medeiros, Moema,
Oliveira, Onca do Pitangui, Pains, Pard de Minas, Passa Tempo, Pedro do Indaig,
Perdigdo, Pimenta, Quartel Geral, Santo Antonio do Monte, Sao Francisco de Pau-
la, Sdo Gongalo do Pard, Sao Sebastido do Oeste, Serra da Saudade e Tapirai.
Paralelamente, o MPF ingressou com trés acoes civis publicas contra municipios
mineiros de Lagoa da Prata, Nova Serrana e Pitangui, que vém descumprindo rei-
teradamente a legislacdo que rege o acesso a informacao, além de se recusarem
a assinar o TAC. As acOes pedem que a Justica Federal obrigue os municipios a
promoverem, em até 60 dias, a correta implantacdo do Portal da Transparéncia,
regularizando todas as pendéncias atualmente existentes nos respectivos sitios
eletronicos, sob pena de pagamento de multa didria no valor de dez mil reais.
Noticia disponivel em <http:/Amwww.mpf.mp.br/mg/sala-de-imprensa/noticias-mg/
mpf-mg-processa-tres-municipios-mineiros-por-descumprimento-da-lei-de-trans-
parencia>. Acesso em: 07 outubro 2017.

Disponivel em: <http://www.mppr.mp.br/arquivos/File/OrtigueiraTACTransparencia
2807.pdf>. Acesso em: 07 out. 2017.
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Mais recentemente, o Ministério Publico Estadual
de Roraima’, por meio da Promotoria de Defesa do
Patrimonio Publico, expediu notificacdo recomendatéria
ao presidente da Camara de Vereadores de Boa Vista
para que, dentro de 30 dias, regularizasse a alimentacao
do Portal da Transparéncia da Casa Legislativa, que nao
estava sendo feita de acordo com o previsto na Lei de
Acesso a Informacao e na Lei da Transparéncia. Além
de elencar todas as medidas necessarias para que a
camara cumprisse a legislacdo, o promotor alertou
que “a resisténcia do gestor publico em atender aos
preceitos da Lei Complementar n°® 101/2000 e da lei
n°® 12.527/2011, permanecendo inerte ou optando por
sites vazios de conteldo, mesmo ap6s recomendacao
do Ministério Publico, configura o elemento volitivo do
dolo para fins de caracterizacao do ato de improbidade
administrativa”.

Enfim, uma efetiva participacdo cidada no exercicio do
controle social, aliada a uma cobranca mais efetiva dos
orgaos de controle externo no cumprimento das leis de
transparéncia, inclusive com punicdo aos gestores publicos
que nao a cumprirem, podem ser o melhor estimulo para
a superacao dos obstaculos.

5. CONCLUSAO

A atual conjuntura de crise econémica que vivenciamos
no Brasil, os continuos casos de corrupcdo em todas as
esferas de governo e a crescente perda de confianca nas
instituicdes tém provocado a necessidade de aumentar a

Disponivel em <http://folhabv.com.br/noticia/MP-notifica-Camara-de-Vereadores-
-para-regularizar-Portal-da-Transparencia/16263>. Acesso em: 07 outubro 2017.



transparéncia em todas as areas da administracdo publica.
A transparéncia é uma necessidade para o exercicio da
cidadania que, cada vez mais, reclama dos gestores
publicos uma maior divulgacdo de dados e informacdes
gue permitam a sociedade desempenhar seu papel no
controle social. Uma cultura de acesso a informacao deve
configurar-se como uma ferramenta imprescindivel e um
pilar de sustentacdo de nossa sociedade.

Ao mesmo tempo, a utilizacado de novas tecnologias como
instrumento de melhora dos servicos publicos, bem como
das relacbes com os cidadaos, tem vindo numa crescente
nos ultimos anos. A internet — e todas as possibilidades
gue proporciona — abre um leque de alternativas para que
a interacdo entre o setor publico e a sociedade seja uma
constante em permanente crescimento.

Quanto ao respaldo legal, nosso pais deu um grande salto,
nos ultimos anos, no aperfeicoamento da legislacdo de
transparéncia, garantindo o acesso a informacdo publica
e estabelecendo as obrigagdes que um bom governo deve
seguir.

Ainda assim, vemos que existe uma grande resisténcia
por parte da classe politica em adotar plenamente a
cultura da transparéncia ativa. O Estado brasileiro, desde
o periodo colonial, tem-se caracterizado por um modelo
centralizador e patrimonialista. E essa condicdo ainda
persiste, na figura de agentes autoritarios que desprezam
a soberania popular e buscam manter a sociedade numa
situacdo de tutela e subordinacdo. No ambito das casas
legislativas municipais, a cultura patrimonialista do
sigilo ainda impera, e muitos vereadores, em especial
os membros da Mesa Diretora da casa, se valem de
chorumelas, como falta de recursos e de capacidade, para
justificar o nao investimento em prol da transparéncia,
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muitas vezes em claro descumprimento a legislacdo. Por
isso, nao se observa toda a potencialidade do legislativo
eletrénico. Muitos portais da transparéncia existem de
forma precéria apenas para cumprir um requisito, mas
sem proporcionar uma verdadeira interacdo com a
sociedade.

No entanto, a partir da mobilizacdo popular com
a formacdo, por exemplo, de observatérios sociais
de contas publicas, a sociedade inicia movimentos
de pressdo para que possa acompanhar, fiscalizar,
denunciar, propor e opinar nas areas relacionadas ao
planejamento estatal e a execucdo orcamentaria dos
recursos publicos. Esse aumento da consciéncia cidada,
cada vez mais desiludida com os desmandos de politicos
e gestores publicos, e, por outro lado, revigorada com
os desdobramentos de operacdes judiciais como a Lava
Jato, pode servir de motivacdo para um maior controle
social.

Paralelamente, a atuacao diligente do Ministério Publico,
tanto no ambito federal quanto estadual, tem dado
mostras de que a Justica comeca a cobrar que a aplicacao
da legislacdo que trata da transparéncia publica seja uma
realidade em todos os municipios brasileiros, dos menores
as grandes cidades.

Enfim, nossos vereadores e presidentes das camaras
devem ter consciéncia de que o dinheiro publico é
publico e de que eles sdo apenas agentes representantes
da populacdo que devem ter a coragem e a iniciativa
de expor aos interessados todos os seus atos de gestao.
Devem, também, atentar para o fato de que corrupgao
e ma gestao se combatem com uma boa administracao,
aliada a mecanismos de controle eficientes, e de que a
sociedade nao pode prescindir desse controle.



Um dito popular enfatiza que “quem nao deve nao
teme”. Muitas vezes, a falta de vontade politica para ndo
aproveitar a tecnologia em prol da transparéncia pode ser
um indicador de culpabilidade.
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1. INTRODUCAO

O processo legislativo é uma espécie do género amplo do
direito processual’, mediante o qual “o direito regula a sua
propria criacdo, estabelecendo as normas que presidem
a producao de outras normas, sejam normas gerais ou
individualizadas"?.

Entre as fases do processo legislativo comumente
perfilhadas pela literatura especializada, estdo a iniciativa,
a discussdo, a votacdo da proposicdo, a sancao, a
promulgacdo e a publicacdo da lei. A iniciativa, ato que
nos interessa nesse momento, consiste na apresentacao

A doutrina moderna afirma que “processo” é um conceito que transcende o direito
processual. Sendo instrumento para o legitimo exercicio do poder, ele esta presen-
te em todas as atividades estatais (processo administrativo, legislativo e judicial) e
mesmo nao-estatais (processos disciplinares dos partidos politicos ou associacoes,
etc.) (GRINOVER, Ada Pellegrini; DINAMARCO, Candido Rangel; CINTRA, Antonio
Carlos de Araujo. Teoria geral do processo. 12. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1996,
p. 280). José Alcione Bernardes Junior leciona que a processualidade apresenta-
-se como um traco conspicuo do Estado Democratico de Direito, projetando-se
em qualquer atuacdo estatal, seja no nivel judicial, legislativo ou executivo. Toda
atuacao estatal, no exercicio de suas competéncias institucionais, ha que obedecer
a um procedimento juridicamente regulado. Assim, as funcoes estatais, sejam elas
legislativas, executivas ou jurisdicionais, sujeitam-se a um iter procedimental juridi-
camente adequado a garantia dos direitos fundamentais e a defesa dos principios
bésicos conformadores de um Estado Democréatico de Direito. Dai a existéncia de
um processo legislativo, de um processo administrativo e de um processo jurisdi-
cional. (BERNARDES JUNIOR, José Alcione. O controle jurisdicional do processo
legislativo. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 56-57).

SAMPAIO, Nelson de Sousa. O processo legislativo. 2. ed. Belo Horizonte: Del Rey,
1996, p. 28.
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ao Poder Legislativo de uma proposta de inovacao do
direito positivo. Pode-se dizer que a iniciativa é a proposta
de edicdo de direito novo, consubstanciando-se no ato
que deflagra o processo de criacdo da lei, que impde a
obrigacdo da casa legislativa de deliberar sobre o tema.

Atitularidade dainiciativa, isto é, a definicdo da autoridade
que detém o poder de dar inicio ao processo legislativo, é
um assunto intimamente ligado ao principio da separagao
dos Poderes. Na histéria do parlamento, antes mesmo do
constitucionalismo contemporaneo, cabia tdo somente
ao governo provocar a manifestacao do érgao legislativo.
Os parlamentares nao possufam o direito de apresentar
projetos de lei, cabendo a eles apenas deliberar sobre as
propostas genéricas a eles apresentadas.

A partir da obra classica de Montesquieu, houve uma
inversdo dessa nocdo, passando a se conceber a iniciativa
como inerente a propria funcdo de legislar, negando-se
completamente, de outro lado, ao Poder Executivo a
iniciativa da proposicdo de lei. O préprio Montesquieu
sustentou ser valido ao monarca o exercicio da faculdade
de impedir (vetar), mas nao a de propor leis.

Essa concepcao extremamente pura da funcao legislativa
acabou enfrentando dificuldades préticas com a evolucdo
do papel do Estado, que passou a assumir funcoes
prestacionais relevantes. O passo natural foi a progressiva
atribuicao, ao Poder Executivo, da faculdade de dar inicio
ao processo legislativo, submetendo o projeto de lei ao
orgdo legiferante.> A evolucdo do constitucionalismo
foi sofisticando as formas de provocacdo do ¢érgao
legislativo, levando ao deslocamento da iniciativa para

FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 3. ed. S&o Paulo: Sa-
raiva, 1995, p. 140.



outros érgaos, inclusive ao préprio Poder Judiciario, em
relacdo a determinadas matérias.*

Nesse diapasao, assentou-se o conceito de iniciativa
geral, ampla, deferida a uma multiplicidade de participes.
A iniciativa comum (ou concorrente) compete tanto ao
chefe do Poder Executivo quanto a qualquer parlamentar
ou comissdo, como também aos cidaddos (iniciativa
popular).

Em alguns casos especificos, a Constituicdo da Republica
de 1988 (CR/88) estabelece que somente algumas
autoridades podem propor projetos de lei sobre
determinados temas: trata-se da iniciativa privativa,
também chamada de exclusiva ou reservada.

No presente ensaio, busca-se analisar a evolucdo e os
limites da iniciativa parlamentar em matéria tributaria.

Como é cedico, no campo do Direito Tributario, assim como
no do Direito Penal, a lei goza de elevado prestigio, sendo
ela fundamental, salvo raras exce¢des, para a instituicao
e exoneracao de tributos. Os principios da legalidade,
da reserva legal e da tipicidade — melhor dizendo, da
especificidade conceitual — sdo toépicos largamente
pesquisados e debatidos nos foros da tributacao.
Todavia, a dogmatica juridica tem se furtado a analisar
de forma detida e técnica os processos de elaboracao
da lei tributria, pedra de toque do préprio principio da
legalidade e da ideia do necessario consentimento prévio
do cidadao para a criacao do tributo.

Nosso objetivo com este capitulo é contribuir com
uma analise critica do tema, que podera servir de base

FERRARI FILHO, Sérgio Antonio. A iniciativa privativa no processo legislativo diante
do principio interpretativo da efetividade da Constituicao. Revista de Direito, Rio
de Janeiro, v. 5, n. 9, jan./jun. 2001, p. 58.
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para a atuacao mais efetiva de camaras municipais no
cumprimento do seu papel democratico e para o respaldo
de decisdes dos préprios tribunais, pois temos visto que
ainda sdo cometidos alguns equivocos de interpretacdo
da legislacao que rege a matéria.

Uma vez que o Direito Tributario enseja aplicacdo “em
massa” de suas normas pela administracdo publica, de
forma ampla e continua,’ a lei tributdria é recorrentemente
alterada, com o escopo de englobar novos métodos de
simplificacdo e formas de viabilizar sua execucao. Além
disso, se é certo que as modificacbes das leis fiscais sao
fundamentais para a criacdo e majoracao de tributos,
também o sdo para sua reducdo ou extincdo, pois as
concessoes de incentivos fiscais também estao submetidas
ao principio da legalidade. Alias, como o poder de tributar
foi outorgado a todos os entes federados, € muito comum
que as casas parlamentares, em especial as Comissdes de
Constituicao e Justica (CClJs), enfrentem proposicoes com
diversos temas tributarios, e a questdo que ora se examina
sempre vem a tona.

2. O FUNDAMENTO DA INICIATIVA
RESERVADA E A EVOLUCAO HISTORICA DO
TRATAMENTO DA MATERIA TRIBUTARIA

A tributacdo é questao que impacta diretamente os cofres
publicos e, ao longo da histéria brasileira, os projetos de
lei sobre a matéria estiveram durante um bom tempo sob
a iniciativa reservada do chefe do Poder Executivo. Apesar

DERZI, Misabel de Abreu Machado. Direito tributario, direito penal e tipo. 2. ed.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, p. 320.



do novo tratamento feito pela CR/88, o tema ainda suscita
algumas controvérsias, analisadas a seguir.

Ferreira Filho considera que a iniciativa reservada é um
contrapeso da extensdo da iniciativa a varios titulares e
gue a sua razao estaria na protecdo da independéncia
de determinado Poder, bem como na reducdo das
despesas publicas.® lves Gandra Martins e Celso Ribeiro
Bastos argumentam que “sem a limitagdo imposta pelo
constituinte e, principalmente, as vésperas de eleicoes,
parlamentares, desejosos de reconducao, poderiam dar
inicio a geracao artificial de oportunidades para granjear
votos, com o que os orcamentos nao resistiriam”.”

A Constituicao do Império, outorgada em 1824, conferia
tanto ao Legislativo quanto ao Executivo a proposicdo
de lei. Previu, contudo, que a iniciativa sobre impostos
seria privativa da Camara dos Deputados (art. 36, inciso
). Na mesma linha, a Constituicdo de 1891 previu o poder
de iniciativa a qualguer dos membros da Camara ou do
Senado (art. 36), com excecado das matérias previstas

FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 3. ed. Sdo Paulo: Sa-
raiva, 1995, p. 144.

MARTINS, Ives Gandra da Silva; BASTOS, Celso Ribeiro. Comentarios a Consti-
tuicdo do Brasil. Sao Paulo: Saraiva, 1995. v. 4, t. 1, p. 401. O autor argumenta
ainda que a iniciativa privativa se relaciona com um maior conhecimento técnico
sobre os assuntos reservados. Confira-se: “Por que as matérias elencadas séo de
competéncia privativa do Presidente da Republica? E que sobre tais matérias tem o
Poder Executivo melhor visao do que o Legislativo, por as estar gerindo. A adminis-
tragcdo da coisa publica, ndo poucas vezes, exige conhecimento que o Legislativo
nao tem, e outorgar a este poder o direito de apresentar os projetos que desejasse
seria oferecer-lhe o poder de ter iniciativa sobre assuntos que refogem a sua maior
especialidade.” (Ibid., p. 387). Ferrari Filho critica tal tese por entender que a falta
de “conhecimento técnico” nao poderia impedir a atuacao do Poder Legislativo.
Segundo ele, “nos Parlamentos modernos, os parlamentares tém a necesséaria as-
sessoria de especialistas em diversos assuntos. [...] Ademais, mesmo que a iniciati-
va fosse reservada a érgao externo ao Parlamento, o projeto teria de ser apreciado
durante a tramitacdo, estando totalmente superada a tese segundo a qual nos
projetos de iniciativa privativa so caberia a aprovacao ou rejeicao, e ndo a emenda”
(FERRARI FILHO, Sérgio Antonio. A iniciativa privativa no processo legislativo diante
do principio interpretativo da efetividade da Constituicdo. Revista de Direito, Rio de
Janeiro, v. 5, n. 9, jan./jun. 2001, p. 60).
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no art. 29, entre elas “todas as leis de impostos”, cuja
competéncia ficou reservada a Camara.

No Direito brasileiro, a iniciativa privativa do chefe do Poder
Executivo foi prevista, pela primeira vez, na Constituicao de
1934. De acordo com o art. 41 daquela Carta, a iniciativa
de projetos de lei cabia a qualguer membro ou comissao
da Camara dos Deputados, ao Plenario do Senado Federal
e ao presidente da Republica, competindo exclusivamente
a Camara dos Deputados e ao presidente da Republica
a iniciativa das leis de fixacdo das forcas armadas e, em
geral, de todas as leis sobre matéria fiscal e financeira.
Segundo o § 2° do art. 41, pertencia exclusivamente ao
presidente da Republica a iniciativa dos projetos de lei que
aumentem vencimentos de funciondarios, criem empregos
em servicos ja organizados ou modifiquem, durante o
prazo da sua vigéncia, a lei de fixacdo das forcas armadas.

Note-se, desde logo, que a Carta de 1934 preocupou-se
apenas em diferenciar a matéria “fiscal” da “financeira”,
sem, contudo, dispor exclusividade ao chefe do Poder
Executivo em sua iniciativa.

A Constituicdo de 1937, de cunho autoritario, objetivando
esvaziar o Legislativo, mudou o cenério prevalente de
iniciativa ampla e atribuiu, em principio, toda a iniciativa
de projetos de lei ao Executivo.® A expressdo “matéria
tributaria” foi mencionada pela primeira vez no texto
constitucional, que ndo admitiu “como objeto de
deliberacado projetos ou emendas de iniciativa de qualquer

Art. 64. A iniciativa dos projetos de lei cabe, em principio, ao Governo. Em todo
caso, nao serao admitidos como objeto de deliberacédo projetos ou emendas de
iniciativa de qualquer das Camaras, desde que versem sobre matéria tributaria ou
que de uns ou de outros resulte aumento de despesa. § 1° A nenhum membro de
qualquer das Camaras cabera a iniciativa de projetos de lei. A iniciativa s6 podera
ser tomada por um quinto de Deputados ou de membros do Conselho Federal.



das Camaras, desde que versem sobre matéria tributaria
ou que de uns ou de outros resulte aumento de despesa”.

Com o advento da Constituicdo de 1946, foi retomado
0 esquema anterior da iniciativa geral como regra,
prevendo apenas a competéncia exclusiva do presidente
para a iniciativa das leis que criem empregos em servicos
existentes, aumentem vencimentos ou modifiquem
a lei de fixacdo das forcas armadas.® Pelas normas
constitucionais entdo vigentes, cabia a Camara dos
Deputados e ao presidente da Republica a iniciativa de
todas as leis sobre matéria financeira, deixando, contudo,
de prever expressamente a matéria tributaria, que acabou
sendo englobada na primeira.'

A Constituicdo de 1967 previu como regra a iniciativa
comum, mas passou a arrolar como matéria de iniciativa
privativa do chefe do Executivo, entre outras, as leis que

Art. 67. A iniciativa das leis, ressalvados os casos de competéncia exclusiva, cabe
ao Presidente da Republica e a qualquer membro ou Comissédo da Camara dos De-
putados e do Senado Federal. § 1° Cabe a Camara dos Deputados e ao Presidente
da Republica a iniciativa da lei de fixacdo das forcas armadas e a de todas as leis
sobre matéria financeira. § 2° Ressalvada a competéncia da Camara dos Deputa-
dos, do Senado e dos Tribunais Federais, no que concerne aos respectivos servicos
administrativos, compete exclusivamente ao Presidente da Republica a iniciativa
das leis que criem empregos em servicos existentes, aumentem vencimentos ou
modifiquem, no decurso de cada Legislatura, a lei de fixacdo das forcas armadas.
E interessante observar que a proposicao legislativa (Projeto de Lei n°
4.834/1954) do que seria o futuro Codigo Tributério Nacional, elabora-
do por uma Comissao de Juristas, foi encaminhada para a Camara dos
Deputados, mediante iniciativa do Poder Executivo. A base da ideia de
codificacao era a competéncia da Unido de legislar sobre normas gerais
de Direito Financeiro (art. 5°, XV, “b”, da Carta de 46), af incluida a ma-
téria tributéaria. Como se sabe, o projeto ndo chegou a ser votado, fican-
do estagnado até ser retomado pelo entao Presidente Castello Branco,
j& apds a Emenda n° 18/65, como parte do plano de reestruturacédo do
Sistema Tributario Nacional. O trabalho foi reaproveitado e amadurecido
no texto do Projeto de Lei do Congresso Nacional n® 13, de 1966, tam-
bém iniciado pela Presidéncia da Republica, que, apés aprovado, origi-
nou a Lei n®5.172/1966, o Codigo Tributario Nacional.
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dispunham sobre matéria financeira."" E bom observar
que o presidente da Republica, em casos de urgéncia ou
de interesse publico relevante, e desde que nao resultasse
em aumento de despesa, podia expedir decretos com
forca de lei sobre matérias versando sobre financas
publicas (art. 58, inciso II).

Apesar de ampliar o espectro de matérias sujeitas a
iniciativa exclusiva do presidente, a Emenda Constitucional
n° 1, de 1969, que reformulou a Carta de 1967, manteve,
no art. 57, |, a exclusividade nas leis que disponham sobre
matéria financeira. A figura do decreto-lei apareceu no
art. 55 daquela Carta, ao prever que o presidente da
Republica, em casos de urgéncia ou de interesse publico
relevante, e desde que ndo houvesse aumento de despesa,
poderia expedir decretos-leis sobre algumas matérias,
entre elas, financas publicas, inclusive normas tributérias
(inciso II).

Feito esse escorco histérico, percebe-se que as
Constituicoes se valeram dos termos “fiscal”, “financeiro”
e “tributario”, que, apesar de aparentemente proximos,
tém diferencas marcantes, que eram e ainda sao relevantes
para a definicdo dos limites da iniciativa das proposicdes
de lei.

Baleeiro ensina que o Direito Financeiro compreende o
conjunto das normas sobre todas as institui¢des financeiras
— receita, despesas, orcamento, crédito e processo fiscal
— ao passo que o Direito Fiscal, sinbnimo de Direito
Tributario, € um sub-ramo do primeiro, pois se aplica ao

Art. 60. E da competéncia exclusiva do Presidente da Republica a iniciativa das
leis que: | — disponham sobre matéria financeira; Il — criem cargos, funcées ou
empregos publicos ou aumentem vencimentos ou a despesa publica; IIl - fixem ou
modifiquem os efetivos das forcas armadas; IV — disponham sobre a Administracéo
do Distrito Federal e dos Territérios. [...]



campo das receitas de carater compulsério, regulando as
relacdes juridicas entre o Fisco e o contribuinte.'?

A matéria financeira relaciona-se a atividade financeira do
Estado e tem, em sua maioria, normas destinadas a regrar
o comportamento do administrador publico no exercicio
do seu munus. A matéria tributéria — ou fiscal — envolve o
regramento da relacdo juridica entre o cidaddo e o Estado
(Fazenda Publica), limitando o seu poder de tributar,
para garantir o respeito aos direitos fundamentais do
contribuinte, e dispondo sobre a criacdo ou exoneracao
de uma entre as varias espécies de receitas estatais sobre
as quais versam as financas publicas: a receita tributaria.

Apesar dessa diferenca marcante entre as disciplinas
financeira e tributaria — embora a segunda esteja contida
na primeira —, a autonomia do Direito Tributario foi sendo
conquistada aos poucos sendo certo que, no que diz
respeitoainiciativa de projetos delei, até o advento da atual
Constituicao, as ideias ainda se misturavam. Ao comentar
o texto da Constituicdo de 1967, Ferreira Filho aduziu que
0 alcance da expressdo matéria financeira vinha desde a
Constituicao de 1934 e que, segundo o Senador Ferreira
de Souza, a Constituicdo “quis abranger na expressao
‘matéria financeira’, ndo sé as leis de receitas como as
criadoras de despesas, abrangendo o orcamento e as de

BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. 13. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2015, p. XXII. Nas palavras do mestre, “em algumas linguas,
como francés e inglés, as expressdes Droit Fiscal e Fiscal Law designam
0 que nos chamamos de Direito Tributario, muito embora, etimologi-
camente, a palavra fiscal (de fiscus e fisci, canastra onde os romanos
guardavam o dinheiro publico e, por metonimia, o contetdo, o préprio
Erério) seja equivalente classica de Financeiro, de formacdo menos anti-
ga. Bluteau e Morais, por exemplo, nao registram financas, financeiro,
como expressoes vernaculas, além de que se sabe que elas entraram nas
linguas modernas pelo francés. (p. XXXVI). De fato, no Brasil, os termos
“fiscal” e "tributario” sao adotados de forma indistinta, como se vé o
recorrente uso das expressoes “processo administrativo fiscal” e “exo-
neracodes fiscais”.
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contabilidade” 3. Sem duvida, no contexto da época, era
forte a tese de que matérias envolvendo a disciplina de
tributos (matéria tributaria) estariam dentro da iniciativa
exclusiva do presidente sobre matéria financeira.

Aregra restritiva da Carta de 67 nao ficou imune as criticas
da comunidade juridica, que j& vislumbrava as diferencas
entre as disciplinas. Esse entendimento acabou nao
prevalecendo, ficando a iniciativa em matéria tributéria
também reservada ao presidente, apesar de se noticiar
uma oportunidade em que o Senado “ousou” considerar
alteracdes na legislacdo do Imposto de Renda como de
iniciativa ampla, que poderia ser iniciada naquela Casa.™

FERREIRA FILHO, Manoel Goncalves. Comentérios a Constituicao brasileira: Emen-
da Constitucional n. 1, de 17 de outubro de 1969. Sao Paulo: Saraiva, 1974, p. 54.

O Assessor Legislativo do Senado Federal, Carlos Rosas assim se pronunciou: “a
recente decisdo emanada pela Comissao de Constituicdo e Justica do Senado Fe-
deral ao declarar a constitucionalidade de projetos de lei objetivando alteracdes
na legislacdo do imposto de renda, despertou-nos para o estudo mais acurado da
tese. O parecer exarado pelo Senador Italivio Coelho, a quem tivemos a honra de
assessorar, na ocasiao, e acolhido pela unanimidade dos membros da Comissao,
tornou-se o ‘leader case’ da nova e, até certo ponto ousada orientacdo daquele
Orgao colegiado, com relacdo a iniciativa legislativa do Congresso. Até entdo va-
cilava a Comissao ao se deparar com a tese, ainda que, em raras ocasioes, tenha
se inclinado em favor da abertura da iniciativa do Poder Legislativo. Nessa opor-
tunidade, porém, o polémico e complexo tema foi enfrentado a luz do Direito.
(ROSAS, Carlos W. Chaves. A matéria financeira e a matéria tributaria no direito
constitucional brasileiro. Revista de Informacdo Legislativa,Brasilia, v. 15, n. 57,
jan./mar. 1978, p. 49). Ainda sob o arcabouco da Carta de 1967, concluiu o autor:
“nao chegamos a outra concluséo, sendo a de que ao Congresso Nacional cabe
a iniciativa das leis que tratam de matéria tributéria, ndo Ihe competindo, porém,
a provocacao do processo legislativo quanto a matéria financeira ‘stricto sensu’.
[...] Se o Direito Financeiro, pelo corddo umbilical que consiste na receita derivada,
acha-se ligado ao Direito Tributario, nem por isso se ha de olvidar toda uma siste-
matica constitucional de carater rigido e casuistico como a nossa, para, por mero
capricho histérico e tradicionalista, construir standards ideologicos que culminem
com a identificacdo de matérias heterogéneas. [...] Uma vez estabelecida a distin-
cdo entre matéria financeira e matéria tributéria, dentro de um raciocinio légico,
se ha de concluir que a matéria tributéria cinge-se a instituicdo ou alteracao de
tributos, tendo-se em mente a sua hipdtese de incidencia, considerando-se ai os
seus aspectos material e subjetivo, a base de célculo e a aliquota, além de suspen-
sao, extingao ou exclusao do crédito tributario, normas interpretativas relacionadas
com o conceito de tributo, assim entendidos os impostos, taxas, contribuicdes em
geral e o empréstimo compulsério. Evidentemente, toda a matéria ndo correspon-
dente a esses elementos estard, por conseqéncia, na esfera da matéria financeira
e, pois, fora do alcance da iniciativa do Legislativo” (Ibid., p. 53-54).



A CR/88, com rigor terminolégico, estabeleceu e
distinguiu, com clareza, as matérias financeira e tributéria,
em dispositivos diversos. Observe-se as normas que regem
as iniciativas das leis relativamente aos temas:'

Art. 61. A iniciativa das leis complementares e ordinarias
cabe a qualquer membro ou comissao da Camara dos
Deputados, do Senado Federal ou do Congresso Nacio-
nal, ao Presidente da Republica, ao Supremo Tribunal Fe-
deral, aos Tribunais Superiores, ao Procurador-Geral da
Republica e aos cidadaos, na forma e nos casos previstos
nesta Constituicao.

§ 1° - Sdo de iniciativa privativa do Presidente da Repu-
blica as leis que:

Il - disponham sobre:
b) organizacao administrativa e judiciaria, matéria tribu-
taria e orcamentaria, servicos publicos e pessoal da ad-

ministracao dos Territérios;

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabele-
cerao:

| - o plano plurianual,
Il - as diretrizes orcamentarias;

Il - os orcamentos anuais.

15 A CR/88 distinguiu as matérias em varios outros dispositivos. A titulo exemplifica-
tivo, o art. 24, 1, ao fixar a competéncia legislativa concorrente assim previu: “Art.
24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente
sobre: | - direito tributario, financeiro, penitenciario, econémico e urbanistico”.
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§ 2° A lei de diretrizes orcamentéarias compreendera as
metas e prioridades da administracao publica federal, in-
cluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro
subsequente, orientara a elaboracao da lei orcamentaria
anual, disporé sobre as alteracoes na legislacao tributaria
e estabelecera a politica de aplicacdo das agéncias finan-
ceiras oficiais de fomento. (BRASIL, 1988).

Da andlise das normas constitucionais evidencia-se
que a reserva de iniciativa ao chefe do Poder Executivo
em matéria tributdria é tdo somente no caso “dos
Territérios”. A literalidade da previsdo constitucional nao
deixa duvida de que, ndo sendo caso de territério federal,
cabe ao Legislativo a iniciativa de proposicdes em matéria
tributaria.

7

Como a iniciativa privativa é uma regra de excecao
(prevista em numerus clausus), que deve ser estabelecida
de forma explicita pelo texto constitucional, nao se
admite interpretacao extensiva, razdo pela qual a matéria
tributaria da Unido, estados, Distrito Federal e municipios
deve seguir a regra geral, podendo ser iniciada por
qualquer parlamentar ou comissao da casa legislativa.
Sdo matérias cuja iniciativa compete, exclusivamente, ao
Poder Executivo somente aquelas pertinentes ao plano
financeiro, ndo se fazendo referéncia, portanto, a matéria
tributéria.

O § 2° do art. 165 acima transcrito, ao prever que a Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO) — esta de iniciativa privativa
do Executivo — devera dispor, entre outras matérias, sobre
as alteracées na legislacdo tributaria, ndo implica em regra
de iniciativa privativa em matéria tributaria. O que a LDO
faz é dispor sobre algumas condicoes — diretrizes — para
que sejam realizadas alteracdes da legislacdo tributaria,
que, por ébvio, terd processo legislativo proprio e distinto.



Percebe-se, de forma cristalina, que ndo ha previsao
constitucional de iniciativa privativa em matéria tributaria,
compreendendo essa toda e qualquer norma que
discipline a instituicdo, extincdo e cobranca de tributos,
quaisquer que eles sejam. Uma vez que a reserva de
iniciativa aplicavel em matéria orcamentaria ndo alcanca
as leis que instituam ou revoguem tributos, pode-se, com
seguranca, afirmar que ndo ha restricdo constitucional
para que vereadores, deputados estaduais ou federais,
ou senadores iniciem, nas respectivas casas, projetos de
lei alterando normas tributarias. Tanto é assim que essa
guestdo acabou ficando tranquila, tanto na doutrina'®
guanto na Corte Maior, conforme analisaremos em
seguida.

Com razao, se tributo € um assunto que interessa a todo
o povo que, por dever difuso, contribui para manter
o Estado, por via reflexa, também preocupa a todos
os representantes eleitos para atuarem no processo
legislativo, podendo iniciar debates legislativos sobre o
tema. Esse interesse coletivo, primario e direto, estd na
origem do Estado moderno."

Carrazza afirma que, em matéria tributaria, com excecdo feita a iniciativa das leis
tributarias dos Territorios, a iniciativa legislativa é ampla, cabendo, pois, a qualquer
membro do Legislativo, ao Chefe do Executivo, aos cidadaos, etc. (CARRAZZA,
Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributério. 24. ed. Sao Paulo: Ma-
Iheiros, 2008, p. 304).

Para Sérgio Barros, negar a integralidade dessa submissao, retirando dos parla-
mentares a iniciativa das leis tributarias, em qualquer dos niveis ou entes federa-
tivos, é violentar um principio histérico que na evolucao da civilizacdo ocidental
se tornou principio institucional de qualquer Estado que se queira democratico e
de direito. Ele opde a justa preocupagao dos suditos a tradicional sanha tributdria
do poder soberano, sobretudo do Poder Executivo, que gere a Fazenda Publica.
A abertura da iniciativa legislativa tributaria aos parlamentares e ao préprio povo
se assenta nessa razdo coletiva, erigida pela histéria em principio institucional da
ordenacao estatal, acatado pela Constituicdo da Federacdo brasileira. (BARROS,
Sérgio Resende de. A iniciativa das leis tributarias. Revista Juridica “9 de Julho”, Sdo
Paulo, n. 2, p. 41-49, 2003. Disponivel em: <http://www.al.sp.gov.br/repositorio/
bibliotecaDigital/472_arquivo.pdf>. Acesso em: 21 jul. 2017).
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3. A REGRA CONSTITUCIONAL DA
INICIATIVA GERAL E A IRRELEVANCIA DO
IMPACTO NAS RECEITAS DO GOVERNO:
ENTENDIMENTO DO STF

O Supremo Tribunal Federal (STF) ja confirmou, em sede
de repercussao geral'®, a jurisprudéncia da corte de que
nao ha reserva de iniciativa ao chefe do Executivo para
propor leis tributarias, inclusive, que implicam reducao ou
extincdo de tributos e consequente reducdo das receitas.
No julgamento, fixou-se a seguinte tese: “inexiste, na
Constituicao Federal de 1988, reserva de iniciativa para
leis de natureza tributaria, inclusive para as que concedem
rendncia fiscal”.

O recurso extraordinario apreciado pela Suprema Corte
foi interposto pelo Ministério Publico do Estado de
Minas Gerais contra decisdo do Tribunal de Justica do
Estado de Minas Gerais (TJIMG) que havia considerado
inconstitucional uma lei do Municipio de Naque, uma
vez que, iniciada na camara municipal, ela revogou a
legislacao instituidora da Contribuicdo para o Custeio do
Servico de lluminacdo Publica (Cosip) na municipalidade.
O prefeito de Naque prop6s a acdo direta argumentando
que a lei impugnada implicaria reducao das receitas, razdo
pela qual estaria sujeita a reserva de inciativa.

O relator, ministro Gilmar Mendes, em seu voto, expds
que leis em matéria tributaria enquadram-se na regra
de iniciativa geral, que autoriza a qualquer parlamentar

“Tributario. Processo legislativo. Iniciativa de lei. 2. Reserva de iniciativa em matéria
tributdria. Inexisténcia. 3. Lei municipal que revoga tributo. Iniciativa parlamen-
tar. Constitucionalidade. 4. Iniciativa geral. Inexiste, no atual texto constitucional,
previsdo de iniciativa exclusiva do Chefe do Executivo em matéria tributaria. 5. Re-
percussao geral reconhecida. 6. Recurso provido. Reafirmacao de jurisprudéncia”
(ARE 743480, Rel. Min. Gilmar Mendes, Tema 682, p. 20/11/2013).
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apresentar projeto de lei cujo conteldo consista em
instituir, modificar ou revogar tributo. Para o ministro,
“ainda que acarretem diminuicdo das receitas arrecadadas,
as leis que concedem beneficios fiscais tais como isencoes,
remissoes, reducdo de base de calculo ou aliquota nao
podem ser enquadradas entre as leis orcamentarias a que
se referem o art. 165 da Constituicdo Federal”, motivo
pelo qual admitiu que um projeto de lei iniciado na camara
municipal revogue integralmente determinado tributo, no
caso de Naque, a Cosip.

O fato de a matéria envolver a revogacao de tributo e de
produzir imediato impacto nos cofres municipais acabou
sensibilizando a corte de origem, na qual prevaleceu,
por maioria, a inconstitucionalidade da lei municipal, por
vicio de iniciativa.”™ O desembargador relator, Silas Vieira,
decidiu que uma lei tributdria benéfica que, quando
aplicada, acarreta diminuicdo da receita do municipio,
seria de iniciativa privativa do chefe do Poder Executivo
municipal.?® Esse entendimento foi acompanhado pela

“Acdo direta de inconstitucionalidade - Medida cautelar - Lei Municipal 312/2010
- Revogacao das Leis Municipais 170/2002 e 174/2003 - Municipio de Naque - Po-
der Legislativo - Contribuicdo para custeio de iluminacao publica - Cobranca - Leis
instituidoras - Revogacao - Renuincia de receita - Orcamento municipal - Compro-
metimento - Vicio de iniciativa - Competéncia exclusiva do Chefe do Poder Exe-
cutivo - Principio da separagdo de poderes - Ofensa - Liminar - Requisitos exigidos
- Comprovacao - Suspensao da lei - Corte Superior — Ratificacdo”. (TJMG — ADI
1.0000.11.004326-2/000, Rel. Des. Silas Vieira, Corte Superior, j. 13/04/2011, p.
27/05/2011).

Esse entendimento tem respaldo doutrinério. Carrazza entende que s6 o chefe do
Executivo pode apresentar projetos de leis tributarias benéficas, uma vez que sé
ele tem como saber dos efeitos das isencdes, anistias, remissoes, subsidios etc.,
que envolvam tal matéria. Segundo o seu entendimento, ndo tendo nenhum
compromisso com o interesse publico e, por assim dizer, cuidando de assuntos
que lhe séo favoraveis, os cidaddos nunca jamais se pejariam de apresentar leis
tributérias isentivas, remissivas, anistiantes etc. Leis deste jaez podem, inclusive,
preparar o terreno para futuras candidaturas a cargos executivos. De fato, com o
forte apelo popular que as leis tributdrias benéficas invariavelmente possuem, nao
nos demasiamos em arrojada hipétese proclamando que elas tém livre transito no
Legislativo. Legislativo que também nao tem o compromisso constitucional de ze-
lar diretamente pelo Erario Publico. (CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito
constitucional tributario. 24. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 304).
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quase totalidade da Corte Especial do TIMG, com a
excecdo de dois desembargadores: Almeida Melo e
Kildare Carvalho. Talvez por serem constitucionalistas de
relevo, os votos minoritarios seguiram a jurisprudéncia do
STF, admitindo a iniciativa dos vereadores na hipotese.

Os julgados mais recentes do TIMG — até mesmo em
razao da eficacia persuasiva da decisao do STF em sede de
repercussao geral — sdo amplamente favoraveis a iniciativa
de parlamentares em matéria tributaria, admitindo-a: (a)
na revogacao de lei municipal que definia as regides fiscais
da area urbana do Municipio de Andrelandia, para fins de
incidéncia do IPTU;?" (b) na instituicdo de isencdes de IPTU
no Municipio de Visconde do Rio Branco?? e no Municipio
de Trés Pontas;?? (c) na reducao de aliquotas e concessdes
de isencbes da Cosip, por meio de emenda parlamentar
em projeto iniciado pelo prefeito do Municipio de Cérrego
Danta;?* e (d) na instituicdo de Programa de Recuperacao
Fiscal (Refis) no Municipio de Passos,? entre outras.

"0 colendo Supremo Tribunal Federal, em tema de repercussao geral, ja decidiu
que a iniciativa de leis tributarias ndo se insere na competéncia privativa do Chefe
do Poder Executivo, ainda que resulte reducao de receitas em virtude de algum
beneficio fiscal (ARE n° 743.480 RG/MG)". (TIMG — ADI 1.0000.15.046673-8/000,
Rel. Des. Geraldo Augusto, Orgao Especial, . 22/03/2017, p. 07/04/2017).

“Leis que estabelecem requisitos e condicdes para isencao de IPTU ndo sao de
iniciativa exclusiva do Prefeito Municipal, pois cuidam de matéria tributaria, a qual
nao se inclui dentre aquelas que sao de exclusiva iniciativa do Chefe do Poder
Executivo, nos termos do artigo 66 da Constituicdo do Estado de Minas Gerais,
e, por conseguinte, pelo principio da simetria, de exclusiva iniciativa do Prefeito
Municipal”. (TIMG — ADI 1.0000.16.029005-2/000, Rel. Des. Evandro Lopes da
Costa Teixeira, Orgao Especial, . 22/03/2017, p. 31/03/2017).

ADI 1.0000.15.039407-0/000, Rel. Des. Mariangela Meyer, Orgdo Especial, |.
12/12/2016, p. 10/03/2017.

ADI 1.0000.16.032657-5/000, Rel. Des. Armando Freire, Orgdo Especial, |.
22/02/2017, p. 24/03/2017.

ADI 1.0000.09.512647-0/000, Rel. Des. Manuel Saramago, Corte Superior, j.
13/04/2011, p. 17/06/2011.
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4. O PRINCiPIO DA SIMETRIA E A
INCONSTITUCIONALIDADE DE LIMITACOES
A INICIATIVA PARLAMENTAR EM MATERIA
TRIBUTARIA NAS LEIS ORGANICAS
MUNICIPAIS

A possibilidade de membros do Poder Legislativo
proporem projetos de lei ou emendas a projetos de lei
em matéria tributaria ainda encontra discussdo nas casas
legislativas, sobretudo, nas comissdes parlamentares
incumbidas de controlar a constitucionalidade e legalidade
das proposicoes legislativas, geralmente denominadas
Comissbes de Constituicao e Justica (CCJs).

Um rapido exame de alguns pareceres exarados por
varias CCJs demonstra que algumas tém negado a
constitucionalidade da iniciativa parlamentar no campo
tributario, em especial porque, geralmente, a lei organica
da municipalidade prevé a impossibilidade de o legislador
apresentar proposicoes cuja matéria seja tributaria (ou
envolvendo, por exemplo, instituicdio de beneficios
fiscais).

A federacao brasileira é organica, de poderes sobrepostos,
na qual os estados membros e municipios devem se
organizar a imagem e semelhanca da Unido;*’ suas
constituicdes particulares como também as leis organicas

De acordo com a Lei Organica do Municipio de Belo Horizonte, é matéria de inicia-
tiva privativa do Prefeito a concessao de isencao, beneficio ou incentivo fiscal (art.
88,1, "h").

Confira-se, por oportuno, os seguintes dispositivos da Constituicao de 1988, que
fundamentam a ideia de simetria: “Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se
pelas Constituicoes e leis que adotarem, observados os principios desta Constitui-
cao”. “Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos,
com o intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois tercos dos membros da
Camara Municipal, que a promulgara, atendidos os principios estabelecidos nesta
Constituicao, na Constituicao do respectivo Estado e os seguintes preceitos: [...]".
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devem espelhar a Constituicdo da Republica, inclusive nos
seus detalhes de ordem secundaria.?®

Tendo como parametro o principio da simetria, pode-se
verificar que a Constituicdo da Republica de 1988 nao
possui nenhuma vedacdo a iniciativa de projetos de leis
de matéria tributaria pelo legislativo federal. Como visto,
no processo legislativo federal, a iniciativa outorgada com
exclusividade ao chefe do Poder Executivo estd prevista
no § 1° do art. 61, ndo havendo previsdo de iniciativa
privativa em matéria tributaria.

Como abordado, deve-se considerar que as regras
basicas sobre a iniciativa reservada para a deflagracéo
do processo legislativo sdo uma projecdao especifica do
principio da separacao dos Poderes, motivo pelo qual séo
de observancia obrigatéria pelos estados e municipios.?

Sdo, portanto, de iniciativa da camara ou, mais
propriamente, de seus vereadores, todas as leis que
a Lei Organica Municipal nao reserva, expressa e
privativamente, a iniciativa do prefeito. As leis organicas
municipais devem reproduzir, dentre as matérias previstas
nos arts. 61, § 1°, e 165 da Carta Maior, as que se inserem
no ambito da competéncia municipal.®

No mesmo raciocinio, ndo sendo a matéria tributaria
de iniciativa reservada, ndo ha obice constitucional de
que os parlamentares apresentem emendas a eventuais

MALUF, Sahid. Teoria geral do Estado. 23. ed. Sao Paulo: Saraiva, 1995, p. 170.

Com base nessa premissa, o STF, no julgamento da ADI 2.192, Rel. Min. Ricar-
do Lewandowski, Plenério, DJe 20.6.2008, firmou entendimento no sentido que,
por forca do principio da simetria, devem os Estados-membros observar as regras

encartadas no art. 61, § 1°, I, alineas “a” e “c”, da Constituicdo Federal, que
dispdem sobre as leis de iniciativa privativa do Chefe do Poder Executivo.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 15. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2006, p. 607.
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proposicoes iniciadas pelo Poder Executivo, ainda que
acarretem aumento de despesa.®

Dessa forma, por violar o principio da simetria, sao
inconstitucionais normas municipais — como o art. 88,
inciso Il, alinea “h"” da Lei Organica do Municipio de Belo
Horizonte — que incluem a matéria tributaria (concessao
de isencdo, beneficio ou incentivo fiscal) na iniciativa
privativa do Poder Executivo.

5. OS LIMITES IMPOSTOS AO LEGISLADOR
NA APRESENTACAO DE PROPOSICOES
ENVOLVENDO MATERIA TRIBUTARIA:

AS LEIS BENEFICAS E A LEI DE
RESPONSABILIDADE FISCAL

Um aspecto complicador da iniciativa parlamentar em
matéria tributaria aparece nas leis tributarias concessivas
de beneficios fiscais, como isencoes ou reducbes de
aliquotas ou bases de calculo. Ainda que a isencéo fiscal,
por exemplo, seja matéria eminentemente tributéaria, a
conseguéncia imediata a partir da eficacia da lei que a
concede, a toda evidéncia, é a reducao de receitas, com
impacto direto no orcamento. E, nessa toada, surge o
forte argumento — que foi muitas vezes utilizado como

Tal vedagao é prevista no art. 63, I, da Carta Maior: “Art. 63. Nao sera admitido
aumento da despesa prevista: | - nos projetos de iniciativa exclusiva do Presidente
da Republica, ressalvado o disposto no art. 166, § 3° e § 4°; [...]" Sobre o tema,
vale consignar que o Plenario do STF, no julgamento da ADI 2.079, Rel. Min. Mau-
ricio Corréa, DJ 18.6.2004, assentou que padece de vicio de inconstitucionalidade
a norma que, resultante de emenda parlamentar em projeto de iniciativa reservada
do chefe do Poder Executivo, implique aumento de despesa. Por forca do principio
da simetria, a referida diretriz também deve ser observada pelas demais entidades
federativas. Nao sendo a matéria de iniciativa reservada, portanto, prevalece a
regra geral de apresentacao de emendas parlamentares.
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fundamento de decisdes judiciais®®> — de que apenas
o chefe do Executivo — ordenador das despesas — seria
capaz de estimar os efeitos e impactos que tal rentncia
traria as financas publicas, o que tornaria exclusiva a sua
iniciativa para legislar.

Nessas situacdes, os Direitos Financeiro e Tributario se
aproximam e quase se misturam: uma lei que, versando
sobre matéria tributaria, implica em rendncia de receita
tem o conddo de desequilibrar as contas publicas, e,
nesse caso, o Poder Legislativo poderia usurpar, ainda
que de maneira indireta, a atribuicdo do Executivo
de formular projetos de lei que tratam de matéria
orcamentaria.

Entretanto, esse argumento nao é suficiente para afastar a
possibilidade de o parlamentar iniciar o processo legislativo
tributario. A concessao de beneficios tributarios, ainda
que venha a repercutir no orcamento municipal — como
o faz, de uma forma ou de outra, a grande maioria da
legislacao tributaria —, ndo constitui lei orcamentaria,
estando no campo de iniciativa geral entre o Legislativo
e o Executivo.

Sob o viés constitucional, portanto, tém decidido
com acerto as cortes estaduais e o STF, uma vez que

“O Direito Tributario e o Direito Financeiro apresentam campos de irradiacao e
extensao diversos. Enquanto o Direito Tributdrio restringe-se a instituicdo, arreca-
dacao e fiscalizagdo dos tributos, o Direito Financeiro descreve a regulamentacao
juridica de toda a atividade financeira do Estado ou do Municipio. - A iniciativa de
projetos de lei sobre organizacao administrativa, orcamento e servicos publicos é
de competéncia exclusiva do Chefe do Executivo Municipal. - E inconstitucional
lei de iniciativa da Camara dos Vereadores que importe em renuincia de receita. -
Apesar do fato de a citada lei municipal tratar de matéria tributaria, que néo se in-
sere na competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo, apresenta irrecusavel
peculiaridade, pois implica rentncia de receita, gerando desequilibrio nas contas
publicas e comprometendo o orcamento municipal, padecendo, por consequinte,
de vicio de iniciativa, uma vez que as leis que ensejam renuincia de receita reper-
cutem no orcamento anual, o que ndo é admitido pela Constituicao Estadual”.
(TIMG - ADI 1.0000.08.488090-5/000, Rel. Des. Wander Marotta, Corte Superior,
j. 27/01/2010, p. 16/04/2010).



nao é reservada ao chefe do Executivo a iniciativa
de proposicdo de leis tributarias, ainda que tais leis
impliguem na reducdo ou extincdo de tributos e na
consequente reducao das receitas. Restringir a iniciativa
de leis tributarias, sem que o constituinte o tenha
feito, é atuar de forma inconstitucional. Repise-se,
por oportuno, que a iniciativa reservada do chefe do
Executivo, por constituir matéria de direito estrito e
prevista de forma excepcional a regra geral de iniciativa,
deve ser interpretada de forma restritiva.

Por outro lado, a perda de arrecadacdo decorrente da
adocéo de medidas desonerativas pode infringir preceitos
de ordem legal, insculpidos na Lei Complementar n°
101, de 4/5/2000. Essa lei, conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), estabelece condicionantes
para a renuncia de receita de natureza tributaria, conforme
evidencia o art. 14 daquele diploma.

A questdo a ser enfrentada — e que tem sido pouco
explorada najurisprudéncia do TIMG —nao é propriamente
se a questao é de iniciativa do Poder Legislativo, mas se a
proposta legislativa que cria determinado beneficio fiscal
cumpre ou nao os requisitos dispostos na LRF.

Na pratica, apresentar as medidas compensatérias para
fazer face a determinada renuncia fiscal, atendendo a
LRF, torna complexa a proposta de autoria parlamentar,
em razdo da sua evidente assimetria informacional
em relacdo ao Poder Executivo. E fundamental que a
proposicao legislativa seja acompanhada de estudo
sobre seu impacto orcamentario ou mesmo que se
deliberem mecanismos para compensacao da perda
de receita, o que torna intricadas a apresentacao de
proposi¢ées por parlamentares e a sua aprovacao na
casa legislativa.

I 6. A iniciativa legislativa em matéria tributaria

NEPEL



NEPEL

33

Porisso, mesmo superada a questdo da constitucionalidade
da iniciativa, para a formacdo do juizo da legalidade
da proposicdo legislativa originada de parlamentar, é
essencial enfrentar o contido na LRF, mais especificamente
o art. 14. Sem informacdes precisas sobre o impacto fiscal
das medidas, o parlamentar acaba muitas vezes tolhido
de liberdade de atuacao.

Note-se que o préprio STF ja analisou a questdo, decidindo
pela inconstitucionalidade de beneficio fiscal concedido
por projeto de iniciativa parlamentar ao argumento de
que “toda e qualquer concessdo de beneficio tributario
deve ser acompanhada de cautelas orcamentarias, como
a previsao dos valores renunciados e a fonte de custeio da
nova despesa”. No caso julgado, ndo havia a indicagdo de
que essas cautelas tinham sido observadas, nao bastando,
para a 22 Turma do tribunal, a utilizacdo da férmula
genérica “as despesas decorrentes da execucdo desta lei
correrao por conta das dotacoes proprias, suplementadas
se necessario”®.

“TRIBUTARIO. FINANCEIRO. ISENCAO DO PAGAMENTO DE ‘ZONA AZUL' CON-
CEDIDA AOS AGENTES FISCAIS DA UNIAO, DO ESTADO DE SAO PAULO E DO
MUNICIPIO DE SAO PAULO. CARACTERIZACAO COMO PRECO PUBLICO PELO
ACORDAO RECORRIDO. VICIO DE INICIATIVA. COMPETENCIA EXCLUSIVA DO
CHEFE DO PODER EXECUTIVO. ARGUMENTO PELA CARACTERIZACAO COMO
TRIBUTO. INICIATIVA DE LEI COMPARTILHADA COM O PODER LEGISLATIVO.
IRRELEVANCIA NO CASO CONCRETO. AGRAVO REGIMENTAL. 1. Segundo a
orientagao firmada por esta Suprema Corte, a iniciativa do Chefe do Poder Exe-
cutivo em matéria tributaria é aplicavel somente aos Territérios (art. 61, § 2°,
b da Constituicao). 2. Contudo, ainda que o valor cobrado com o objetivo de
ordenar o estacionamento de veiculos em locais publicos (“zona azul”) fosse
classificado como tributo, seria necessario justificar a necessidade e a adequagao
do beneficio concedido, em razdo de a Constituicdo ndo tolerar a quebra da
isonomia (“concessao de beneficios odiosos”), bem como exigir a adogdo de
cautelas orcamentarias (estimativa da rendncia e eventuais medidas destinadas a
contrabalancear a perda de arrecadacao). 3. A parte-agravante nao demonstrou
o atendimento desses requisitos constitucionais imprescindiveis para validar a
exoneracao tributaria. 4. Ademais, a exoneracdo em exame afeta diretamente
a competéncia dos Chefes dos Poderes Executivos federal, estadual e munici-
pal de organizar a atividade de fiscalizagdo. Agravo regimental ao qual se nega
provimento. (RE 492816 AgR, Rel. Min. Joaquim Barbosa, Segunda Turma, j.
06/03/2012, DJe 20/03/2012).



Embora haja uma dificuldade de o parlamento participar
ativamente dessas decisbes tributarias, gerando
guestionamentos quanto ao déficit democratico das
regras tributarias brasileiras, a bem da verdade, a questao
acaba por envolver limites a possiveis abusos na concessao
de isengdes pelo Legislativo, em detrimento das contas do
Executivo.

6. A INCONSTITUCIONALIDADE DAS LEIS
AUTORIZATIVAS DE BENEFICIOS FISCAIS

Tema de suma relevancia — tanto é assim que foi
abordado em capitulo especifico desta obra — que
merece uma analise rapida dada a sua recorréncia, é
a utilizacdo de leis autorizativas no campo tributario,
em especial na instituicdo de exonera¢des. Tem sido
relativamente comum o uso pelo legislador da estratégia
de meramente “autorizar” o Poder Executivo a instituir
determinado beneficio fiscal — numa suposta instituicao
de incentivo em prol de sua base eleitoral —, sem que
sejam observados os requisitos exigidos pela LRF. Com
efeito, na medida em que a lei somente “autoriza” o
beneficio, delegando o poder de exoneracdo ao Poder
Executivo, havera a efetiva instituicdo da regra quando
ele assim por bem entender.

Do exame de alguns julgados de ADIs contra leis
tributdrias criadas a partir de iniciativas das camaras
municipais, constata-se que, em alguns deles, as leis
eram simplesmente autorizativas, mas a Corte Estadual
acabou validando a constitucionalidade das legislacdes
ao focar tdo somente na (in)existéncia de iniciativa
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legislativa reservada, que, como amplamente debatido,
nao é vedada ao parlamentar.®*

Ressalte-se  que, mesmo que nao invocados 0s
argumentos relativos a ofensa a separacao dos Poderes —
ou mesmo outros argumentos com sede constitucional,®
como, por exemplo, a ofensa a isonomia®*® —, nas acoes
de controle abstrato de constitucionalidade, a Corte
Estadual ndo estd vinculada aos fundamentos juridicos
invocados pelo autor, uma vez que, nesse caso, a causa
de pedir (causa petendi) é aberta. Isso significa que todo
e qualquer dispositivo da Constituicdo ou do restante

No caso julgado abaixo, por exemplo, a lei do Municipio de Dom Bosco/MG me-
ramente autorizou o Executivo Municipal a conceder isencdo do IPTU. E dizer, em
tese, poderia o alcaide instituir ou ndo a isencdo. Mas o TIMG restringiu sua analise
a possibilidade ou ndo de o Legislativo iniciar tal proposicao de lei. Veja-se o trecho
da ementa: “Caso em que ha de ser julgada improcedente a acdo de declaracdo de
inconstitucionalidade da Lei Complementar Municipal de n°® 9 de 02 de fevereiro de
2015 do Municipio de Dom Bosco, que autoriza o Poder Executivo Municipal conceder
isencdo do IPTU, preenchidas as condicdes estabelecidas no texto impugnado. - Em se
tratando de matéria tributaria, a competéncia para iniciar o processo legislativo é co-
mum ou concorrente dos poderes executivo e legislativo municipais. [...]” (TIMG - ADI
1.0000.15.019386-0/000, Rel. Des. Mariangela Meyer, Orgao Especial, j. 22/06/2016,
p. 12/08/2016). Da mesma forma, no julgamento da ADI n° 1.0000.14.068845-8/000
(Rel. Des. Eduardo Machado, p. 18/03/2016), debateu-se a constitucionalidade da Lei
n° 2.293/2014, do Municipio de Conselheiro Pena, que autorizou o Poder Executivo a
conceder isencao ou remissao do IPTU incidente sobre iméveis edificados atingidos por
enchentes e alagamentos. Veja a delegacéo legislativa realizada pelo art. 1° da norma
que foi questionada e declarada constitucional pelo TIMG: “O poder Executivo fica
autorizado a conceder isencdo ou remissdo do Imposto Predial e Territorial Urbano —
IPTU — incidente sobre moveis edificados atingidos por enchentes e alagamentos”.

No caso da ofensa a LRF, como abordamos, trata-se de um argumento de ilega-
lidade, cujo efeito principal seria a responsabilizacdo do gestor. Embora se possa
dizer que um beneficio fiscal irresponsavel viole o comando do art. 163, inciso |,
da Carta Maior, que dispde, que “lei complementar dispora sobre: | — financas
publicas”, tal ofensa seria meramente reflexa.

A ofensa ao principio da isonomia tributdria ja foi utilizado como argumento para
a declaracao de inconstitucionalidade de beneficio fiscal em projeto iniciado pelo
Legislativo: “a norma exonerativa local estabelece beneficio sem apontar nem jus-
tificar o critério utilizado para a distingdo. Sem a justificativa, é impossivel reco-
nhecer a necessidade e a adequacédo da medida aos dispositivos constitucionais
indicados. Esse exame é imprescindivel, na medida em que a jurisprudéncia dessa
Suprema Corte constantemente reafirma a incompatibilidade dos chamados “pri-
vilégios odiosos”, concedidos tdo-somente em funcao da origem, classe social ,
profissao, raca ou credo do cidadao (cf., e.g., a ADI 1.655, rel. min. Mauricio Cor-
réa, DJ de 02.04.2004; o RE 236.881, rel. min. Mauricio Corréa, Segunda Turma,
DJ de 26.04.2002, a RTJ 136/444-445, e a RDA 55/114)" (RE 492816, Rel. Min.
Joaquim Barbosa, j. 01/12/2011, p. 12/12/2011).
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do bloco de constitucionalidade poderd ser utilizado
como fundamento juridico para declarar uma lei ou ato
normativo inconstitucional.*”

O uso de tais leis delegantes viola o principio da
separacao dos Poderes, haja vista que a tarefa de criar a
norma é do Poder Legislativo, e, em matéria de beneficios
tributérios, a lei autorizativa transgride, inclusive,
dispositivo especifico, positivado na Carta Maior. O § 6°
do art. 150 da Constituicao da Republica estabelece que
qualquer subsidio, isencdo, reducdo de base de calculo,
concessao de crédito presumido, anistia ou remissdo
relativos a impostos, taxas ou contribuicoes sé poderao
ser concedidos mediante lei especifica,® federal, estadual
ou municipal, que regule exclusivamente as exoneragoes
fiscais mencionadas, ou o correspondente tributo ou
contribuicao.

O legislador constituinte estabeleceu a reserva absoluta
de lei em sentido formal para a concessao de beneficios
fiscais, ou seja, o tratamento da referida matéria s6
pode ser veiculado por normas que derivem de fonte

No julgamento da ADI 3796, o Plenario do STF julgou procedente pedido formu-
lado em acao direta para declarar, a inconstitucionalidade da Lei 15.054/2006 do
Estado do Parand, utilizando-se de argumentos que ndo foram deduzidos pelo
autor. A norma questionada, iniciada pelo Poder Legislativo, restabeleceu bene-
ficios fiscais relativos ao ICMS. A Corte, seguindo sua jurisprudéncia, afastou as
preliminares de inconstitucionalidade formal por vicio de iniciativa, de ofensa ao
principio da isonomia e de descumprimento da LRF. Adotou, contudo, o funda-
mento da guerra fiscal, em virtude da “causa petendi” aberta. No caso, ao ampliar
beneficio fiscal no ambito do ICMS de maneira unilateral, a lei impugnada incidiu
em inconstitucionalidade, por ofensa ao art. 155, § 2°, X, da CR/88. (STF. Plenario.
ADI 3796/PR, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 8/3/2017 (Infomativo n° 856).

A exigéncia constitucional de lei especifica é garantia do contribuinte que objetiva
“coibir o uso desses institutos de desoneracéo tributaria como moeda de barganha
para obtencao de vantagem pessoal pela autoridade publica, pois a fixacao pelo
mesmo Poder instituidor do tributo, de requisitos objetivos para a concessédo do
beneficio tende a mitigar arbitrio do Chefe do Poder Executivo, garantindo que
qualquer pessoa fisica ou juridica enquadrada nas hipéteses legalmente previstas
usufrua da benesse tributaria” (GRECO, Marco Aurélio. Comentario ao art. 150,
§ 6°. In: CANOTILHO, J. J. Gomes et al. (Coord.). Comentérios a Constituicdo do
Brasil. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 1666-1667).
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parlamentar. Isso quer dizer que é vedado ao Poder
Legislativo conferir a outro 6rgdo a prerrogativa que lhe
¢é constitucionalmente atribuida de conceder exoneracoes
fiscais, sob pena, como dito, de transgressao do principio
da separacao dos Poderes.>®

Para Derzi, o ditame constitucional consagra: (a)
exclusividade da lei tributaria para conceder quaisquer
exoneracoes, subsidios e outros beneficios, redutores,
extintivos ou excludentes do crédito tributario, com o que
se evitam as improvisacdes e 0s oportunismos por meio
dos quais, sub-repticiamente, certos grupos parlamentares
introduziam favores em leis estranhas ao tema tributario,
aprovadas pelo siléncio ou desconhecimento da maioria,

Observe-se que o entendimento pela impossibilidade de intervencao de outra
fonte de direito que ndo a lei em tema de exoneracoes fiscais é o adotado pelo
STF. Confira-se: "ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - LEI ESTADUAL
QUE OUTORGA AO PODER EXECUTIVO A PRERROGATIVA DE DISPOR, NORMA-
TIVAMENTE, SOBRE MATERIA TRIBUTARIA - DELEGAQAO LEGISLATIVA EXTERNA
- MATERIA DE DIREITO ESTRITO - POSTULADO DA SEPARACAO DE PODERES -
PRINCIPIO DA RESERVA ABSOLUTA DE LEI EM SENTIDO FORMAL [...] - A esséncia
do direito tributario - respeitados os postulados fixados pela prépria Constituicao
- reside na integral submissdo do poder estatal a rule of law. A lei, enquanto ma-
nifestacao estatal estritamente ajustada aos postulados subordinantes do texto
consubstanciado na Carta da Republica, qualifica-se como decisivo instrumento
de garantia constitucional dos contribuintes contra eventuais excessos do Poder
Executivo em matéria tributaria. Consideracdes em torno das dimensoes em que
se projeta o principio da reserva constitucional de lei. - A nova Constituicdo da
Republica revelou-se extremamente fiel ao postulado da separacao de poderes,
disciplinando, mediante regime de direito estrito, a possibilidade, sempre excepcio-
nal, de o Parlamento proceder a delegacao legislativa externa em favor do Poder
Executivo. [...] A vontade do legislador, que substitui arbitrariamente a lei delega-
da pela figura da lei ordinaria, objetivando, com esse procedimento, transferir ao
Poder Executivo o exercicio de competéncia normativa primaria, revela-se irrita e
desvestida de qualquer eficacia juridica no plano constitucional. O Executivo nao
pode, fundando-se em mera permisséao legislativa constante de lei comum, valer-se
do regulamento delegado ou autorizado como sucedaneo da lei delegada para o
efeito de disciplinar, normativamente, temas sujeitos a reserva constitucional de
lei. - N&o basta, para que se legitime a atividade estatal, que o Poder Publico tenha
promulgado um ato legislativo. Impde-se, antes de mais nada, que o legislador,
abstendo-se de agir ultra vires, ndo haja excedido os limites que condicionam, no
plano constitucional, o exercicio de sua indisponivel prerrogativa de fazer instaurar,
em carater inaugural, a ordem juridico-normativa. Isso significa dizer que o legis-
lador ndo pode abdicar de sua competéncia institucional para permitir que outros
o6rgéos do Estado - como o Poder Executivo - produzam a norma que, por efeito
de expressa reserva constitucional, s6 pode derivar de fonte parlamentar. [...]" (ADI
1296 MC, Rel. Min. Celso de Mello, Tribunal Pleno, j. 14/06/1995, DJ 10/08/1995).
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e (b) especificidade da lei tributaria, vedando-se féormulas
indeterminadas ou delegantes de favores fiscais ao Poder
Executivo.®

A prerrogativa de o Executivo reduzir e restabelecer os
valores de tributos — até determinado limite estabelecido
em lei — é admitida somente nos casos expressamente
previstos na Constituicdo da Republica.*’ A definicao
do montante devido deve decorrer diretamente da lei,
de modo que o contribuinte tenha certeza quanto a
dimensdo do aspecto quantitativo da sua obrigacdo
tributéria. A discricionariedade delegada ao Executivo
para, nos parametros contidos em lei, alterar o quantum
do tributo (a maior ou a menor) ofende a “tipicidade”
caracteristica do Direito Tributario, ao retirar da lei em
sentido estrito a funcao de definir os elementos essenciais
da regra-matriz de incidéncia.

Ademais, a ideia de dominio normativo exclusivo da
lei formal, em se tratando de matéria tributaria, é

DERZI, Misabel Abreu Machado. Atualizacdo. In: BALEEIRO, Aliomar. Limitacoes
constitucionais ao poder de tributar. 8 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 148.
Pelo magistério da professora, “a lei ndo pode mais autorizar a autoridade ad-
ministrativa a conceder remissao de forma indeterminada e discricionaria, como
dispbe o art. 172 do Cédigo Tributario Nacional, sem definir com precisao a opor-
tunidade, as condigOes, a extensdo e os limites quantitativos do seu alcance. Sem
validade, portanto, o artigo, a luz da citada Emenda Constitucional n. 03/1993",
que deu a nova redacao do § 6° do art. 150 da Constituicdo, ora comentado.

Além das classicas excecoes ao principio da legalidade constantes da CR/88 (art.
153, § 1°), ha duas outras hipoteses em que a Constituicdo admitiu a manipulacao
das aliquotas de tributos sem lei, que foram introduzidas pela Emenda Consti-
tucional n° 33, de 2001, quais sejam: (i) reducdo ou restabelecimento, por ato
infralegal, das aliquotas da CIDE-combustivel fixadas em lei (CR/88, art. 177, § 4°,
I, “b") e (ii) definicao, reducao e restabelecimento de aliquotas do ICMS incidente
em etapa Unica (monoféasica) sobre combustiveis e lubrificantes definidos em lei
complementar, mediante convénio interestadual (CR/88, art. 155, § 2°, XII, “h"”, e
§ 4°, IV, “c"). Além dessas excecdes, portanto, ndo cabe ao Executivo, mesmo que
por delegagao legislativa e nos limites definidos em lei, alterar, para mais ou para
menos, aliquotas de tributos. Nesse sentido, ensina Schoueri que “nao ha mitiga-
¢do tacita ao principio da legalidade em matéria tributaria. Quando o constituinte
assim desejou, ele expressamente previu a possibilidade de o Executivo, nos limites
da lei, alterar as aliquotas”. (SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributario. 2. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2012, p. 297).
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complementada pela regra posta no art. 97, inciso I, do
Caodigo Tributario Nacional, segundo o qual somente lei
pode estabelecer, entre outras matérias, a majoracdo de
tributos ou sua reducao. Assim, reforca-se o entendimento
de que é inviavel ao legislador prever leis meramente
delegantes ou autorizativas para que o Executivo crie
determinada isencdo ou reducdo de tributos.*? A matéria
tributéria benéfica, assim como a majoracao e criacao de
tributos, esta submetida a expressa reserva legal, exigindo
lei formal para a sua disciplina.

Portanto, as leis que veiculam, sob a forma de autorizacao
ao Poder Executivo, beneficios fiscais, sdo claramente
inconstitucionais, eis que inadmissivel tal delegacdo
legislativa nesse caso. Utilizando novamente as palavras de
Misabel Derzi, ao menos no que toca a matéria tributaria,
“apenas o legislador pode avaliar os superiores interesses

Carrazza assim observa: “resta evidente, portanto, que o Executivo ndo podera
apontar — nem mesmo por delegacao legislativa — nenhum aspecto essencial da
norma juridica tributdria, sob pena de flagrante inconstitucionalidade. Nao dis-
crepa desta linha Paulo de Barros Carvalho: ‘Assinale-se que a lei instituidora do
gravame é vedado deferir atribuicdes legais a normas de inferior hierarquia, deven-
do, ela mesma, desenhar a plenitude da regra matriz da exacao, motivo por que
é inconstitucional certa préatica, cedica no ordenamento brasileiro, e consistente
na delegacao de poderes para que érgaos administrativos completem o perfil dos
tributos. £ o que acontece com diplomas normativos que autorizam certos érgaos
da Administracao Publica federal a expedirem normas que dao acabamento a fi-
gura tributaria concebida pelo legislador ordinario. Mesmo nos casos em que a
Constituicao da ao Executivo federal a prerrogativa de manipular o sistema de ali-
quotas, como no Imposto sobre Produtos Industrializados (IPl), tudo se faz dentro
dos limites que a lei especifica’. Irrefutavel, desse modo, o entendimento acerca
da invalidade de delegacao de poderes a Administracao para que venha a dispor
sobre qualquer dos elementos da regra-matriz tributaria, tarefa essa circunscrita a
lei instituidora do gravame. [...] Laboram em equivoco, portanto, os que sustentam
que o chefe do Executivo, no que tange a tributacao, pode terminar a obra do
legislador, regulamentando tudo o que ele apenas descreveu com tracos largos.
Na verdade, a faculdade regulamentar serve para ressaltar alguns conceitos menos
claros contidos na lei, mas ndo para agregar-lhes novos componentes ou, o que
é pior, para defini-los do nada. Entendimento contrério viola o principio da lega-
lidade em sua prépria esséncia [...] Como visto, todos os elementos essenciais do
tributo devem ser erigidos abstratamente pela lei, para que se considerem cumpri-
das as exigéncias do principio da legalidade. Convém lembrar que sao “elementos
essenciais” do tributo os que, de algum modo, influem no an e no quantum da
obrigacao tributaria. (CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional
tributario. 24. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 248-268).



43

44

da coletividade que venham a legitimar a isencao ou a sua
revogacao”.*?

Finalmente, vale consignar que, em breve, o STF devera
se pronunciar novamente sobre esse topico, ao julgar
o RE n°® 986.296, sob relatoria do Ministro Dias Toffoli,
apos ter ja reconhecido, no dia 3/3/2017, sua repercussao
geral (tema n°® 939%). No caso, o art. 27, § 2° da Lei
n® 10.865/2004, transferiu para o regulamento a
competéncia para reduzir e restabelecer as aliquotas
da contribuicdo ao PIS e da Cofins. E oportuno
destacar que, em seu parecer, apresentado no dia
26/7/2017, o procurador-geral da Republica opinou pela
inconstitucionalidade da regra, propondo a seguinte tese:

[...] é inconstitucional, por violar a legalidade tributaria
e desconsiderar a taxatividade das hipdteses constitucio-
nais que excepcionam o principio da legalidade estrita a
fim de permitir alteracao de aliquotas definidas em lei, a
norma legal que, limitando-se a dispor sobre a aliquota
méaxima da contribuicdo ao PIS/Pasep e a Cofins, autori-
za o Poder Executivo federal a reduzir e/ou restabelecer
as aliquotas das referidas contribuicées por regulamento
infralegal (BRASIL, 2017).

7. CONCLUSAO

Apds a andlise realizada, podemos consolidar nossas
conclusdées nos seguintes tépicos: (a) nao ha previsdo
constitucional de iniciativa privativa em matéria tributaria

DERZI, Misabel Abreu Machado. Atualizacdo. In: BALEEIRO, Aliomar. Limitacoes
constitucionais ao poder de tributar. 8. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 147.

O tema tem o seguinte teor: “possibilidade de as aliquotas da contribuicdo ao
PIS e da COFINS serem reduzidas e restabelecidas por regulamento infralegal, nos
termos do art. 27, § 2°, da Lei n. 10.865/2004".
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ao chefe do Poder Executivo, sendo plenamente possivel
ao parlamentar deflagrar o processo legislativo envolvendo
o tema; (b) a matéria tributaria compreende toda e
qualguer norma que discipline a instituicdo, extincdo e
cobranca de tributos, nao se confundindo com a matéria
financeira; (c) apesar de possuir a iniciativa para propor
projetos envolvendo matéria tributaria, os parlamentares
— assim como qualquer proposicao de matéria tributaria —
devem se sujeitar aos requisitos dispostos na LRF; (d) tais
limites, na pratica, dificultam o exercicio da iniciativa do
parlamentar na medida em que este ndo dispde, com a
mesma facilidade do chefe do Poder Executivo, dos dados
necessarios para cumprimento da LRF; (e) leis autorizativas
puras, isto &, que promovem a delegacao de atividade
propria do legislador, sdo inconstitucionais, por ofensa
ao principio da separacao dos Poderes, ndo se prestando
para viabilizar a iniciativa tributaria sem os cumprimentos
dos requisitos legais constantes da LRF e de outras normas
nacionais.
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1. INTRODUCAO

Sdo comuns, na atuacdo parlamentar, duvidas
relacionadas a validade das alteracdes promovidas por
parlamentares em projetos de lei sujeitos a clausula
de reserva de iniciativa. Se os projetos de lei do Poder
Executivo ocupam lugar de destaque na pauta dos
Poderes Legislativos federal e estadual, nas camaras
municipais eles ganham ainda maior relevancia, diante
da inexisténcia local de outros atores constitucionais
autorizados a dar inicio ao processo legislativo, como o
Judiciario e o Ministério Publico.

A jurisprudéncia tem parametros consolidados para
aferir a validade do poder de emenda parlamentar
nesses casos, invocando, reiteradamente, a necessidade
de a emenda nao gerar aumento de despesa em relacao
ao projeto original e de com ele guardar pertinéncia
tematica. Mas compreender o alcance do significado
desses requisitos diante da multiplicidade de projetos de
lei com nuances préprias que chegam rotineiramente as
casas legislativas municipais é ainda um grande desafio.

Nesse cenario, o objetivo deste trabalho é buscar entender
os limites do exercicio do poder dos parlamentares para
alterar projetos de lei de iniciativa privativa do Poder
Executivo de acordo com decisbes proferidas pelo
Supremo Tribunal Federal e pelo Tribunal de Justica do
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Estado de Minas Gerais. A opgdo pela abordagem da
jurisprudéncia, além de representar um esforco didatico
para a discussdo da matéria, justifica-se na medida em
gue constitui um balizamento importante para a atuacéo
das casas legislativas em nosso modelo de controle de
constitucionalidade de atos normativos.

2. A INICIATIVA PRIVATIVA NO PROCESSO
LEGISLATIVO

Nao ha duvidas quanto a possibilidade de o Poder
Legislativo alterar projetos de lei em caso de proposicdes
sujeitas as clausulas de reserva de iniciativa. A validade
das alteracoes estdo sujeitas, evidentemente, aos limites
impostos pela Constituicdo.

Embora as limitacdes impostas para o exercicio da iniciativa
privativa sejam diferentes dos limites que incidem sobre as
emendas parlamentares sobre a matéria, os dois institutos
estdo correlacionados. Por essa razdo, abordaremos
primeiro o delineamento constitucional sobre as regras de
iniciativa.

Conforme salientado por Manuel Goncalves Ferreira Filho
(2012, p. 228), a iniciativa “nao é propriamente uma fase
do processo legislativo, mas sim o ato que a desencadeia”.

A Constituicdo enumera as autoridades e 6rgdos que
podem propor projetos de leis complementares e
ordindrias: qualquer membro ou comissao da Camara
dos Deputados, do Senado Federal ou do Congresso
Nacional, o presidente da Republica, o Supremo Tribunal
Federal, os Tribunais Superiores, o procurador-geral da
Republica e os cidadaos, na forma e nos casos nela
previstos (art. 61).



A regra geral é que os membros do Poder Legislativo,
as comissdes das casas legislativas, o chefe do Poder
Executivo e o cidadao detém iniciativa para apresentacao
de projetos de lei sobre qualquer matéria, excetuadas,
contudo, as hipdteses em que apenas algumas
autoridades ou 6rgdos podem dar inicio ao processo
legislativo, para tratar de assuntos de seus respectivos
interesses. A reserva de iniciativa foi conferida pela
Constituicdo da Republica ao Supremo Tribunal e aos
Tribunais Superiores (art. 93, caput, 96), ao Ministério
Publico (art. 127, §2°), a Camara dos Deputados (art.
51, IV), ao Senado Federal (art. 52, XIll), ao Tribunal de
Contas da Unido (art. 73) e ao presidente da Republica
(art. 61,8 1° lelleart. 165, I a lll).

Embora a Constituicio se refira a “Camara dos
Deputados”, “Senado Federal”, “Congresso Nacional”,
“Presidente da Republica” e assim por diante, a regra
de iniciativa aplica-se a todos os entes da federacéo,
devendo, nesse aspecto, a Constituicdo estadual e a lei
organica dos municipios observar, por simetria, o modelo
previsto na Constituicdo da Republica, por sua relacdo
com o principio da separacdo de Poderes (ADI 1391,
Relator Min. Sepulveda Pertence, Tribunal Pleno, julgado
em 9/5/2002; ADI 2466, Relator(a): Min. EDSON FACHIN,
Tribunal Pleno, julgado em 18/5/2017).

Conforme jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal: 1)
Estados, Distrito Federal e os municipios ndo podem criar
novos casos de reserva de iniciativa (ADI 3.394, Rel. Min.
Eros Grau, Plenario, DJe 15/8/2008); 2) por constituirem
excecdes, as hipdteses de reserva de iniciativa exigem
previsdo constitucional expressa, configuram um rol
taxativo e ndo podem ser ampliadas por meio da
interpretacdo (STF, Pleno, ADI-MC n° 724/RS, Relator
Ministro Celso de Mello, DJ de 27/4/2001); 3) as regras
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de iniciativa privativa previstas na Constituicdo Federal
aplicam-se aos demais entes da federacao, inclusive para
criar ou revisar as respectivas constituicoes e leis organicas,
nao sendo amplas e irrestritas as autonomias estadual e
municipal de auto-organizacdo (ADI 1353, Relator(a):
Min. MAURICIO CORREA, Tribunal Pleno, julgado em
20/3/2003)

As regras de iniciativa privativa cumprem um papel
relevante dentro da engrenagem institucional do principio
da separacao de Poderes. Por meio delas, busca-se permitir
que cada qual possa dispor sobre temas cujo tratamento
tenha repercussdo sobre suas respectivas autonomias
funcional, administrativa e financeira'. Nas palavras
de Mendes (2008, p. 874), “a iniciativa privativa visa
subordinar ao seu titular a conveniéncia e oportunidade
da deflagracdo do debate legislativo em torno do assunto
reservado”. Essa faculdade permite que o seu titular
escolha o conteldo que pareca mais favoravel aos seus
propositos e a preservacdo de sua autonomia, além do
momento no qual identifique maior chance de éxito
de aprovar sua proposicdo ou de obter algum tipo de
proveito no jogo politico*

Sob essa Otica, parece coerente que somente o Poder
Executivo esteja autorizado a dar inicio a projeto de lei
sobre o regime juridico de seus servidores ou sobre sua
organizacdo administrativa, da mesma forma que caiba:
ao Poder Judiciario a iniciativa reservada para projetos

As regras de iniciativa encontram outras justificativas na doutrina. Vide, a propdsi-
to, a andlise feita por Jodo Trindade Cavalcante Filho, 2013, p. 10-12.

Valiosas as observacoes feitas por Sérgio Antonio Ferrari Filho: “Ora, o Poder Exe-
cutivo tem o direito de iniciar o processo legislativo na ocasidgo que melhor lhe
aprouver, mas disso nao decorre que tenha o direito de permanecer indefinida-
mente inerte, de cometer uma inconstitucionalidade por omissdo. Se deixar de
iniciar o processo legislativo em prazo razoavel, quando a Constituicdo determina
que assim o faca, esta na verdade cometendo um abuso de direito” (2001, p. 70).



de lei que tratem da criacdo e extincdo de cargos e da
remuneracdo dos seus servicos auxiliares e dos juizos
que lhes forem vinculados, bem como da fixacdo do
subsidio de seus membros e dos juizes (art. 96, CR); e
a Camara e ao Senado a competéncia privativa para
“dispor sobre sua organizacao, funcionamento, policia,
criacao, transformacdo ou extingdo dos cargos, empregos
e funcoes de seus servicos, e a iniciativa de lei para fixacdo
da respectiva remuneracdo, observados os parametros
estabelecidos na lei de diretrizes orcamentarias” (arts. 51,
IV e 52, XIll, da CR).

Mas uma vez proposto o projeto de lei, abre-se para o
Poder Legislativo a possibilidade de altera-lo, podendo,
em contrapartida, o Executivo exercer, mais adiante, seu
poder de veto, total ou parcial, sobre o projeto de lei
aprovado no parlamento.

A consequéncia juridica da violacdo de regra de
iniciativa privativa é a configuracdo de um vicio de
inconstitucionalidade formal. Nao é demais dizer que
ainda que o conteudo da norma esteja de acordo com
a Constituicdo, se o seu processo de criacdo nao tiver
obedecido ao tramite determinado constitucionalmente,
hd razdao suficiente para a declaracdo de sua

inconstitucionalidade.

Segundo informa Regina Maria Groba Bandeira (2013, p.
8), no ambito da Camara dos Deputados, varios projetos
de lei de iniciativa parlamentar que, ao buscarem alterar
a lei que institui o Regime Juridico dos Servidores Publicos
Federais, violaram regra de iniciativa privativa, foram
devolvidos a seus autores pelo presidente daquela casa,
com fundamento em dispositivo do Regimento Interno, o
qual prevé que proposicées podem ser devolvidas aos seus
autores quando versarem sobre matéria evidentemente

I 7. Limites do poder de emenda parlamentar a projetos de lei de iniciativa privativa do Poder Executivo

201

NEPEL



202

NEPEL

inconstitucional (art. 137, § 1°, I, “b"). Os regimentos
internos das casas legislativas podem prever dispositivos
com contetido semelhante.

Admitido, porém, o projeto de lei, a comissao responsavel
pela analise juridica da matéria pode concluir pela sua
inconstitucionalidade. Se, porém, por alguma razao,
o projeto ultrapassar esse mecanismo de controle e
chegar a ser sancionado pelo chefe do Poder Executivo,
o vicio de origem persistirad, e a lei, se submetida a
apreciacdo do Poder Judiciario, podera ser declarada
inconstitucional. Isso porque a sancao do titular da
iniciativa reservada nao convalida o vicio de origem de
acordo com entendimento jurisprudencial atual, estando
superada a SUumula n° 5, do STF.

2.1 A iniciativa privativa do Poder Executivo

Em relacdo ao Poder Executivo, as hipdteses de iniciativa
privativa encontram-se previstas no art. 61, § 1°, 1 e ll, da
Constituicdo da Republica. Na Constituicdo mineira, por
sua vez, a matéria foi disciplinada no art. 66, lll, alineas

"in

“ang it

Art. 61 -1...]

§ 1° Sao de iniciativa privativa do Presidente da Republi-
ca as leis que:

| — fixem ou modifiquem os efetivos das Forcas Ar-
madas;

Il = disponham sobre:
a) criacdo de cargos, funcbes ou empregos pu-

blicos na administracdo direta e autarquica ou
aumento de sua remuneracao;



b) organizacdo administrativa e judiciaria, maté-
ria tributdria e orcamentaria, servicos publicos e
pessoal da administracdo dos Territorios;

¢) servidores publicos da Unido e Territérios, seu
regime juridico, provimento de cargos, estabilida-
de e aposentadoria;

d) organizacdo do Ministério Publico e da De-
fensoria Publica da Unido, bem como normas
gerais para a organizacao do Ministério Publico
e da Defensoria Publica dos Estados, do Distrito
Federal e dos Territorios;

e) criacao e extincdo de Ministérios e érgaos da
administracdo publica, observado o disposto no
art. 84, VI;

f) militares das Forcas Armadas, seu regime juri-
dico, provimento de cargos, promocoes, estabili-
dade, remuneracao, reforma e transferéncia para
a reserva.

Alguns dispositivos acima contém expressoes que podem
dar margem a uma compreensao mais ou menos restritiva
da iniciativa reservada ao Poder Executivo. Considerando
os limites proprios a esse trabalho, destacaremos algumas
mais relacionadas ao cotidiano das casas legislativas
municipais. Frise-se, porém, que 0s apontamentos a
seguir estdo muito longe de esgotar a multiplicidade de
guestdes que o tratamento aprofundado do tema poderia
ensejar.

Estabelecidas essas premissas, ja decidiu o Supremo que o
“regime juridico dos servidores publicos” compreende o
“conjunto de normas que disciplinam os diversos aspectos
das relacoes, estatutarias ou contratuais, mantidas pelo
Estado com os seus agentes” (ADI 1809, Relator: Min.
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CELSO DE MELLO, julgado em 29/06/2017). De acordo
com a Corte, projetos de lei de iniciativa que tratem de
jornada de trabalho, distribuicdo de carga horaria, lotacao
de profissionais, provimento de cargos, estabilidade e
aposentadoria, ou mesmo que nstitua vale-transporte
em favor de servidores publicos sdo de competéncia
privativa do Poder Executivo (ADI 1895, Relator: Min.
SEPULVEDA PERTENCE, julgado em 2/8/2007; ADI 3739,
Relator: Min. GILMAR MENDES, julgado em 17/5/2007;
ADI 1809, Relator: Min. CELSO DE MELLO, julgado em
29/6/2017).

No caso de concursos publicos para o Poder Executivo,
o Supremo afastou a alegacdo de inconstitucionalidade
formal de lei de iniciativa parlamentar que isentou o
pagamento de taxa de inscricdo. Entendeu que a matéria
nao esta relacionada ao regime juridico de servidores,
constituindo, sim, condicdo para se chegar a investidura
em cargo publico, que ¢ um momento anterior ao da
caracterizacao do candidato como servidor (ADI 2.672,
rel. p/ o ac. min. Ayres Britto, j. 22/6/2006). De outro lado,
considerou ser de competéncia privativa do Executivo
a iniciativa de leis que disciplinam os documentos de
apresentacdo obrigatéria na posse de novos servidores,
tais como declaracdo de bens, certiddes negativas e
atestados de bons antecedentes (ADI 2420, Relatora:
Min. ELLEN GRACIE, julgado em 24/2/2005) e que
regulam limite de idade em concursos publicos realizados
por érgaos das administracdes direta e indireta do Estado
(ADI 776, Relator: Min. SEPULVEDA PERTENCE, julgado
em 2/8/2007).

Com base no dispositivo que confere ao chefe do Poder
Executivo a iniciativa de projeto de lei que cuide da
“criacao, estruturacao e extincao de Secretaria de Estado,
orgao auténomo e entidade da administracao indireta”,



o Supremo vem declarando a inconstitucionalidade de
diversas normas de origem parlamentar que preveem
comandos que conferem atribuicbes para o6rgaos
executivos do Estado?.

De acordo com a andlise de Joao Trindade Cavalcante
Filho (periodo de referéncia: 2002-2012), a interpretacao
do Supremo sobre o dispositivo em andlise parece
caminhar de uma interpretacdo mais restritiva para
uma posicdo mais permissiva da iniciativa parlamentar.
Especificamente, a Corte passou de uma leitura do
art. 61, § 1°, 1, “e”, no sentido de a exclusividade da
inciativa prevista no dispositivo abranger qualquer
matéria pertinente a administracdo publica, para a tese
de que a iniciativa privativa é apenas para o redesenho
de 6rgéos do Executivo, “conferindo-lhe novas e inéditas
atribuicoes, inovando a propria funcao institucional da
unidade organica” (CAVALCANTE FILHO, 2013, p. 23),
sendo, assim, permitidas quando detalha uma funcao ja
existente.

Um caso que ilustra a mudanca da visdo do Supremo
no periodo destacado por Cavalcante Filho (2013)
envolveu lei de iniciativa parlamentar que obrigou o
Estado do Amazonas a viabilizar a realizacao gratuita
de exame de DNA para pessoas carentes. O relator
da matéria afastou o vicio formal de iniciativa, por
entender que as hipoteses de limitacdo da iniciativa
parlamentar previstas no art. 61 da Constituicdo da
Republica ndo podem ser ampliadas para abranger
toda e qualquer norma que crie despesa para o estado

De acordo com a Corte, padece do vicio formal ndo apenas a norma de origem
parlamentar que cria nova atribuicdo a érgao integrante do Poder Executivo (ADI
2.857 rel. min. Joaquim Barbosa, j. 30/8/2007), mas também aquela que, de al-
guma forma, remodele as atribuicées de 6rgao pertencente a estrutura adminis-
trativa de determinada unidade da Federacdo (ADI 3.254, rel. min. Ellen Gracie,
j. 16-11-2005).
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membro, especialmente quando se trata de lei que
implique beneficio relevante para a comunidade?. O
relator fez referéncia a passagem do voto do Ministro
Octavio Gallotti, no julgamento da ADI 2.072/MC,
no qual ele diz que “ndo pode é haver aumento de
despesa por emenda a projeto do Poder Executivo”.
Ponto importante aqui é que o relator destacou a
particularidade da obrigacdo criada pela lei analisada,
na medida em que consistia na efetivacdo de garantia
constitucional (a assisténcia judiciaria gratuita, art. 5°,
LXXIV, da CF). Outros Ministros da Corte consideraram,
ainda, a relevancia da lei para evitar desigualdades
entre os jurisdicionados que podem e 0s que nao
podem pagar pelo exame de DNA (Carmen Lucia), para
viabilizar o acesso a justica (Sepulveda Pertence) e para
a protecdo ao menor pela identificacao da paternidade
(Carlos Britto). Divergiu do relator o Ministro Ricardo
Lewandowski, que considerou que a lei apresentava
vicio de inconstitucionalidade de natureza formal por
criar despesa para a administracdo publica, tendo
sido acompanhado pelo Ministro Joaquim Barbosa
(ADI 3394, Relator: Min. EROS GRAU, julgado em
2/4/2007).

Uma vez proposto o projeto de lei pelo Chefe do Poder
Executivo sobre matéria de sua competéncia privativa,
pode o Poder Legislativo altera-lo?

Conforme salientou Manoel Goncalves Ferreira Filho
(2012, p. 232), o STF j& adotou uma postura bastante
restritiva em relacdo a admissibilidade de emendas em

Vale destacar, contudo, a necessidade de as casas legislativas avaliarem a legali-
dade de tais iniciativas em vista das exigéncias previstas na Lei de Responsabili-
dade Fiscal.



5

projetos oriundos de iniciativa reservada®, entendendo
que “o poder de emendar é corolario do poder de
iniciativa”, de modo que nao poderia propor emenda
guem nao poderia propor o principal”.

Em contrapartida, verifica-se que nos dias atuais
o Supremo tem adotado um posicionamento mais
favordvel a atuacdo legislativa. Foram encontrados
uma série de julgados em que o poder de emendar
projetos de lei é visto pelo STF “como prerrogativa de
ordem politico-juridica inerente ao exercicio da atividade
legislativa”, que “ndo constitui derivacdo do poder de
iniciar o processo de formacao das leis” (ADI 1.050-MC/
SC, Rel. Min. Celso de Mello, DJ 23/4/2004; ADI 2.681
MC, rel. Min. Celso de Mello, julgado em 11/9/2002).

[...]

O EXERCICIO DO PODER DE EMENDA, PELOS MEM-
BROS DO PARLAMENTO, QUALIFICA-SE COMO PRER-
ROGATIVA INERENTE A FUNCAO LEGISLATIVA DO
ESTADO. — O poder de emendar — que nao constitui
derivacao do poder de iniciar o processo de formacao
das leis — qualifica-se como prerrogativa deferida aos
parlamentares, que se sujeitam, no entanto, quanto
ao seu exercicio, as restricbes impostas, em “numerus
clausus”, pela Constituicao Federal. — A Constituicao
Federal de 1988, prestigiando o exercicio da fun-
cao parlamentar, afastou muitas das restricbes que
incidiam, especificamente, no regime constitucional
anterior, sobre o poder de emenda reconhecido aos
membros do Legislativo. O legislador constituinte,
ao assim proceder, certamente pretendeu repudiar

“Se a emenda é ‘'uma forma de iniciativa’, um ‘corolério’ da iniciativa, ‘o proprio
direito de iniciativa’ ja se vé que onde falta a competéncia para a iniciativa, falta
competéncia para emendar. E se caso a reconhecermos, ha de ser em limites
que nao desvirtuem o poder privativo” (Rp 164/SC, Rel. Min. Mario Guimaraes,
Tribunal Pleno, DJ 8.9.1952)
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a concepcao regalista de Estado (RTJ 32/143 - RTJ
33/107 — RTJ 34/6 — RTJ 40/348), que suprimiria, caso
prevalecesse, o poder de emenda dos membros do
Legislativo. — Revela-se plenamente legitimo, desse
modo, o exercicio do poder de emenda pelos par-
lamentares, mesmo quando se tratar de projetos de
lei sujeitos a reserva de iniciativa de outros 6rgdos e
Poderes do Estado, incidindo, no entanto, sobre essa
prerrogativa parlamentar - que é inerente a atividade
legislativa —, as restricdes decorrentes do proprio tex-
to constitucional (CF, art. 63, I e ll), bem assim aquela
fundada na exigéncia de que as emendas de iniciativa
parlamentar sempre guardem relacdo de pertinéncia
com o objeto da proposicao legislativa. Doutrina.
Precedentes (ADI 973 MC, Relator(a): Min. CELSO DE
MELLO, Tribunal Pleno, julgado em 17/12/1993).

A funcéo do Legislativo nos projetos cuja iniciativa de
propositura seja exclusiva de algum 6rgdo ou agente
politico ndo se resume a chancelar seu conteldo ori-
ginal. O debate, as modificacoes e as rejeicoes decor-
rentes do processo legislativo defluem do carater po-
litico da atividade (ADI 2696, Relator(a): Min. DIAS
TOFFOLI, Tribunal Pleno, julgado em 15/12/2016).

Assim, uma vez iniciado o projeto de lei pelo Poder
Executivo em caso de iniciativa privativa, ndo se questiona
a possibilidade de o parlamentar apresentar emendas ao
projeto de lei com o objetivo de altera-lo. Do contrario,
o Poder Legislativo seria mero ratificador da vontade
do chefe do Poder Executivo, privilegiando-se,
assim, visdo que colide com os postulados do Estado
Democratico de Direito. Alguns limites, contudo,
devem ser observados, conforme demonstraremos a
seqguir.



3. LIMITES AO PODER DE EMENDA
PARLAMENTAR A PROJETOS DE LEI
DE INICIATIVA PRIVATIVA DO PODER
EXECUTIVO: PRECEDENTES DO STF

De acordo com a jurisprudéncia, ha dois limites para
a atuacao parlamentar em projetos de lei de iniciativa
privativa: a emenda ndo pode acarretar aumento de
despesa e deve guardar pertinéncia tematica com o
projeto original.

Segundo Ferreira Filho (2012), entre a liberdade
irrestrita e a completa vedacdo ao poder de emenda
parlamentar a projetos de lei sujeito a iniciativa
reservada, a Constituicdo de 1988 seguiu o caminho
da moderacao, nos termos do art. 63.

O art. 63 da Constituicao de 1988 proibe o aumento
da despesa prevista: | — nos projetos de iniciativa
exclusiva do presidente da Republica, ressalvadas
as emendas ao projeto de lei do orcamento anual
e a lei de diretrizes orcamentarias (art. 166, §§ 3° e
4°); Il = nos projetos sobre organizacao dos servicos
administrativos da Camara dos Deputados, do Senado
Federal, dos tribunais federais e do Ministério Publico.
Por forca do principio da simetria, tanto os deputados
estaduais, quanto os vereadores municipais, quando
do oferecimento de emendas, devem observar as
mesmas restricoes dispostas constitucionalmente para
0 processo legislativo federal, no que couber (art. 63,
lell).

Portanto, ndo sdo admitidas emendas a projetos de
lei de iniciativa privativa do Chefe do Poder Executivo
que impliguem aumento de despesa inicialmente
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prevista. A excecado a tais hipdteses estao relacionadas
a matéria orcamentaria. Nesses casos, é possivel que
a emenda parlamentar acarrete aumento de despesas
em projeto de lei de iniciativa exclusiva do chefe do
Poder Executivo, desde que respeitadas as exigéncias
previstas nos §§ 3° e 4° da Constituicao da Republica.

Com base nesse fundamento, o Supremo Tribunal
Federal vem declarando a inconstitucionalidade de
dispositivos de lei, inseridos por meio de emenda
parlamentar em projeto de lei de iniciativa reservada,
em especial de dispositivos que criam e/ou ampliam
direitos e vantagens a servidores, com repercussées
pecuniarias®, tais como a que promoveu a criacdo de
nova gratificacdo para os servidores estaduais (ADI
2079, Relator(a): Min. MAURICIO CORREA, julgado
em 29/04/2004); que alterou o prazo de vigéncia de
lei que dispunha sobre o valor de verba alimenticia
paga aos servidores municipais, retrocendendo-o (RE
864570, Relatora: Min. CARMEN LUCIA, julgado em
12/6/2015) e a que estendeu a reestruturacao de
carreira inerente a determinada categoria de servidores
publicos a outras categorias funcionais nao abrangidas
pelo projeto de lei original (ADI 2681 MC, Relator(a):
Min. CELSO DE MELLO, julgado em 11/9/2002).

Em relacdo ao requisito da pertinéncia tematica, o
Supremo Tribunal Federal entende que a exigéncia
visa evitar um desvirtuamento da intencao original
do autor da proposicao, impedindo o Poder

Uniformizando e reafirmando a interpretacao sobre a matéria, o STF firmou a tese de
que “héareservade iniciativa do Chefe do Poder Executivo para edicdo de normas que
alterem o padrao remuneratério dos servidores publicos (art. 61, § 1°, 11, a, da CF);
(Tema 686, Repercussdo Geral, Direito Administrativo, Recurso paradigma RE
745811). Uma vez reconhecida a repercussao geral sobre a questdo, devera a de-
cisdo do Supremo ser observada pelas instancias inferiores, nos termos do art. 102
e doart. 1.030 do CPC.



Legislativo de “exercer poder de iniciativa paralela”
(ADI 1333, Relatora: Min. CARMEN LUCIA, julgado
em 29/10/2014). Isso porque, segundo a Corte,
“modificacdes, supressdes e acréscimos desprovidos
de pertinéncia tematica acabam por solapar, ainda
gue de forma indireta, a competéncia para deflagrar o
procedimento de producdo normativa, atingindo, por
conseguinte, a propria autonomia constitucionalmente
assegurada” (ADI 5442 MC, Relator: Min. MARCO
AURELIO, julgado em 17/3/2016). Assim, para ter
pertinéncia tematica, ndo basta que a emenda diga
respeito a mesma matéria com o objeto do projeto
encaminhado ao Legislativo. De acordo com o
Supremo, ndo sao aceitaveis emendas que insiram
matéria diversa na proposicdo original ou emendas
que, mesmo tendo relacdo com a matéria original, a
desfigurem (ADI 3926, Relator: Min. MARCO AURELIO,
julgado em 5/8/2015).

A seguir, apresentaremos alguns precedentes do
Supremo Tribunal Federal e do Tribunal de Justica de
Minas Gerais que abordaram a questao. A opcao por
uma visdo mais detalhada do projeto e das emendas
parlamentares constitui uma tentativa de oferecer ao
leitor uma visdo mais concreta do entendimento da
Corte sobre o requisito da pertinéncia tematica.
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Em algumas hipoteses afalta da pertinéncia tematica é mais
facilmente identificavel’. Cite-se caso ocorrido no Estado
de Santa Catarina, onde o governador encaminhou a
Assembleia Legislativa projeto de lei complementar para a
criacao de funcoes gratificadas no ambito da Secretaria de
Estado da Educacao, Ciéncia e Tecnologia. Na tramitacao
do projeto, foi aprovada emenda parlamentar com o
objetivo de promover o reenquadramento de servidores
do Instituto de Previdéncia estadual. A Corte considerou
que o conteudo acrescentado continha matéria estranha
a proposicao apresentada pelo chefe do Poder Executivo
e, com base no fundamento de auséncia de pertinéncia
tematica, declarou sua inconstitucionalidade (ADI 3926,
Relator(a): Min. MARCO AURELIO, Tribunal Pleno, julgado
em 5/8/2015).

A falta de pertinéncia temética foi identificada também
em precedente originario do Espirito Santo. No caso,
o governador apresentou a Assembleia projeto de

De outro lado, em outro precedente, em caso de projeto de lei de inciativa do
Ministério Publico, o Supremo declarou inconstitucional, por impertinéncia tema-
tica, emenda parlamentar em projeto de iniciativa privativa que dispunha sobre
a mesma matéria da proposicao original. Trata-se de caso em que o governador
do Estado de Tocantins encaminhou a Assembleia Legislativa projeto de lei sobre
a organizacdo da carreira dos membros do Ministério Publico, tratando de varios
aspectos, tais como organizacdo das promotorias, atribuicdes dos promotores de
justica e dos promotores substitutos, competéncias do procurador-geral de Justica
e dos promotores. No curso da tramitacdo da proposta no Legislativo estadual
foi aprovada emenda parlamentar tratando do procedimento a ser adotado para
elaboracéo da lista triplice destinada a escolha do procurador-geral de Justica local.
O relator valeu-se da mensagem do chefe do Poder Executivo, que encaminhou o
projeto a Assembleia para deduzir que “as alteracoes na organizacao do Ministério
Publico local tinham o proposito de ajustar os vencimentos dos seus membros a
realidade econémica do Estado e de tornar o érgao mais eficiente, ao estabelecer
regras de substituicdo, convocagao e preenchimento de vagas em entrancias etc.”
Em vista desses objetivos, assim concluiu o relator em relacdo as emendas parla-
mentares: “Embora versem eles sobre a mesma matéria do projeto, ndo é possivel
afirmar que eles tém estreita relagdo de pertinéncia com o objeto do projeto”. O
Tribunal, por unanimidade e nos termos do voto do relator, julgou procedente o
pedido formulado na ADI 3.655, com base no argumento de falta de pertinéncia
tematica, ainda que as alteracoes parlamentares nao gerassem nenhum impacto
econdmico nos cofres publicos (ADI 3655, Relator(a): Min. ROBERTO BARROSO,
Tribunal Pleno, julgado em 3/3/2016).



lei complementar para modernizar e reorganizar a
estrutura basica da Secretaria de Estado da Educacao
(Sedu). Na tramitacao do projeto, a Assembleia inseriu
emenda no projeto para a) incluir a obrigacdo de a
Procuradoria-Geral do Estado designar, em carater
permanente, dois procuradores para atuarem na
Secretaria de Estado da Educacdo, b) regular rotinas
administrativas e c¢) disciplinar a transformacao de
cargos no ambito da referida secretaria. O Supremo
considerou inconstitucional a modificacdo operada
pelo Legislativo porque, além de nao ter pertinéncia
tematica ao objeto da proposta do governador, disp6s
sobre organizacdo administrativa e criagdo de cargos
publicos, provocando, ainda, aumento de despesas em
relacdo ao projeto original (ADI 2305, Relator: Min.
CEZAR PELUSO, julgado em 30/6/2011).

Diversamente, em outros casos, o Supremo considerou
presentes 0s requisitos impostos para o exercicio do
poder de emenda parlamentar em projetos de iniciativa
privativa. Cite-se, por exemplo, hipdtese de emenda
parlamentar que modificou norma que cuidava do plano
de desenvolvimento e valorizacdo do servidor publico
estadual, entre outras matérias. Entendeu a Corte que
as modificacdes parlamentares disciplinaram apenas o
procedimento administrativo a ser adotado na efetivacao
de inscricoes no Cadastro de Contratacdes Temporarias,
matéria que ndo seria de competéncia privativa do Poder
Executivo, razao pela qual ndo haveria de se falar em
descumprimentodoart. 63,1, da Constituicaoda Republica,
pois que aplicavel apenas as emendas parlamentares a
projetos de lei de iniciativa privativa. E, ainda que assim
ndo o fosse, as providéncias ali determinadas poderiam
ser realizadas pelos 6rgaos publicos existentes, e dentro
de suas competéncias, ndo acarretando aumento de
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despesas (ADI 2583, Relator(a): Min. CARMEN LUCIA,
Tribunal Pleno, julgado em 1/8/2011).

Em outro precedente, o Supremo também afastou a
alegacao de vicio formal em acdo na qual o governador
do Estado questionava alteracdes promovidas pela
Assembleia em projeto de lei que instituia o plano de
carreira dos professores estaduais. Um dos dispositivos
atacados instituiu a obrigatoriedade da Comissdo de
Gestao de Carreiras, ja prevista na proposta encaminhada
pelo Poder Executivo, ser composta paritariamente entre
representantes indicados pela Secretaria de Educacao
e das entidades representativas dos integrantes
do magistério. O Supremo afastou a alegacdo do
governador de que teria havido violacdo a regra de
iniciativa haja vista que foi o proprio governador que
deu inicio ao processo, incidindo ao caso os limites ao
poder de emenda parlamentar, considerados observados
(ADI 3114, Relator(a): Min. CARLOS BRITTO, Tribunal
Pleno, julgado em 24/08/2005).

Por fim, ainda na mesma linha, chama a atencédo
precedente em que a Corte se debrucou sobre caso
em que o requisito da pertinéncia tematica apresentava
parametros de analise mais objetivos. Trata-se de caso
em que a Corte afastou a ocorréncia de vicio formal, ao
analisar modificacoes que incidiram sobre lei que tratava
do uso e ocupacao do solo no comércio local sul de
Brasilia. De acordo com a decisdo, o argumento do autor
da demanda, no tocante ao vicio formal, é que, no ambito
da Camara Legislativa, a metragem para a ocupacao de
area publica foi ampliada em 20% do valor inicial, além
de ter sido reduzida a largura das calcadas pela metade,
entre outros. A relatora, contudo, entendeu que as
alteracdes parlamentares nado alteraram a esséncia do
objeto da proposicao, razao pela qual considerou que a



alteracao guardou pertinéncia tematica com a proposicao
original (ARE 712353, Relator(a): Min. CARMEN LUCIA,
julgado em 27/5/2013).

Pelo exposto, de acordo com os precedentes analisados,
os limites impostos as regras de iniciativa sao distintos
dos limites ao poder de emenda, embora devam guardar
um certo grau de correlacdo, analisado por meio do
requisito da pertinéncia tematica, de forma a evitar que
a emenda desfigure o projeto original, atentando contra
a autonomia do poder autor da proposicdo e ferindo,
assim, o principio da separacao de Poderes.

Feitas essas consideracoes, resta abordar precedentes
do Tribunal de Justica do Estado sobre a matéria. Antes,
porém, vale relembrar que as mesmas limitacdes impostas
aos parlamentares federais para o exercicio do poder de
emenda parlamentar em projetos de iniciativa privativa
aplicam-se aos parlamentares de outros entes federados,
por forca do principio da simetria.

No que diz respeito ao requisito que proibe que a
emenda parlamentar provoque aumento de despesa em
relacdo ao projeto original®, o TJ julgou inconstitucionais
modificacbes, introduzidas pela Camara em projetos de
lei sobre o regime juridico dos servidores publicos, seja
para majorar o indice de reajuste da remuneracao, seja
para instituir novas gratificacoes (TJIMG- Acado Direta
Inconst 1.0000.16.022799-7/000, Relator: Des. Audebert
Delage, julgamento em 26/4/2017; TIMG — Acéo Direta

No caso de Minas Gerais, a Constituicao estadual reproduz o modelo federal nos
termos do art. 68: Art. 68 — Nao serad admitido aumento da despesa prevista:
| — nos projetos de iniciativa do Governador do Estado, ressalvada a comprovagéo
da existéncia de receita e o disposto no art. 160,lll; Il — nos projetos sobre orga-
nizacdo dos servicos administrativos da Assembleia Legislativa, dos Tribunais e do
Ministério Publico.
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Inconst 1.0000.16.021396-3/000, Relator: Des. Moreira
Diniz, julgamento em 8/2/2017).

O Tribunal de Justica julgou inconstitucional dispositivo
de lei, também introduzido por emenda parlamentar,
gue permitia ao Poder Legislativo a indicacao de vereador
para compor o Conselho Municipal de Assisténcia Social,
sob o fundamento principal de que “as atividades e
organizacao da Administracdo Publica sdo matérias de
competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo”.
Diversamente da posicdo majoritaria nesse julgamento,
o voto vencido da desembargadora Sandra Fonseca
chamou a atencao para a necessidade de se distinguirem
os limites da iniciativa privativa dos limites para emendas
parlamentares em projetos de iniciativa privativa. Partindo
dessa premissa, a julgadora entendeu que o dispositivo
nao gerou aumento de despesa e respeitou a pertinéncia
tematica, padecendo, contudo, de vicio material,
porque, sendo o conselho parte da administracao
publica municipal, se afiguraria incompativel com o
principio da independéncia e harmonia entre os poderes
a presenca do vereador em sua estrutura (TIMG - Acdo
Direta Inconst 1.0000.15.011288-6/000, Relator(a): Des.
(a) Versiani Penna, ORGAO ESPECIAL, julgamento em
21/11/2016).

Outro precedente do TIMG tratou de alteracdes
promovidas por emendas parlamentares em projeto de lei
de iniciativa do prefeito de Uberaba para alterar o Plano
Diretor, de forma a aumentar o perimetro do municipio
e modificar a composicdo do Conselho de Planejamento
e Gestdo Urbana. A Corte entendeu que, como cabe ao
Poder Executivo dispor sobre a organizacao e atividades
atinentes a sua funcdo, ndo poderia o Poder Legislativo
impor ao Executivo medidas que usurpam a sua
competéncia e interferem na sua gestdo administrativa.



Dentre os posicionamentos divergentes, consideracdes
feitas em dois votos merecem destaque. O desembargador
Pedro Bernardes partiu da premissa de que a atividade
legiferante é precipuamente desempenhada pelo
Poder Legislativo, sendo-lhe inerente o poder de alterar
projetos de lei, ressalvadas as vedacdes constitucionais,
que possuem natureza excepcional, ndo admitindo
interpretacdo extensiva. O desembargador Edgard
Penna Amorim, por sua vez, julgou valida a alteracéo
na composicao do Conselho de Planejamento e Gestao
Urbana de Uberaba promovida por emenda parlamentar,
considerando que ela somente cuidou de detalhar a
proporcionalidade da participacdo da sociedade civil na
composicado do 6érgao, nao criando despesa nao prevista
e guardando pertinéncia com a proposta original (TIMG-
Acao Direta Inconst.1.0000.14.070942-9/000, Relator(a):
Des.(a) Eduardo Machado, ORGAO ESPECIAL, julgamento
em 9/3/2016).

4. CONCLUSAO

As regras basicas do processo legislativo previstas na
Constituicao da Republica, tais como a iniciativa das leis
e a disciplina das emendas parlamentares, bem como
os limites ao exercicio ao poder de emenda parlamentar
em projetos de lei de iniciativa privativa, devem ser
observadas por todos os entes federados, por forca
do principio da simetria, por sua relacdo direta com o
principio da separacao de Poderes.

No modelo constitucional brasileiro a reserva de iniciativa
constitui excecao, exige previsdo constitucional expressa,
configura um rol taxativo e ndo pode ser ampliada por
meio da interpretacao.
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A jurisprudéncia do STF caminhou no sentido de uma
visdo bastante restritiva em relacado a admissibilidade de
emendas em projetos oriundos de iniciativa reservada,
entendendo que “o poder de emendar é corolario do
poder de iniciativa” para uma postura mais favoravel
a atuacao parlamentar nesses casos. No estagio atual
ha parametros jurisprudenciais consolidados para a
validade do exercicio do poder de emenda parlamentar a
projetos de lei de iniciativa privativa do Poder Executivo:
a emenda nao pode gerar aumento de despesa publica
e deve guardar pertinéncia tematica com o projeto
original. A andlise da presenca ou nao desses requisitos
é feita caso a caso, bastando a auséncia de um deles
para a configuracao de vicio formal.

A violacdo ao requisito da vedacdo de criacdo de
despesa tem, frequentemente, constituido fundamento
para a declaracdo de inconstitucionalidade de diversos
dispositivos de lei, inseridos por meio de emenda
parlamentar em projeto de lei de iniciativa reservada,
em especial de dispositivos que criam e/ou ampliam
direitos e vantagens a servidores, com repercussoes
pecunidrias. O requisito de pertinéncia tematica, por sua
vez, visa, segundo o Supremo, evitar que as alteracoes
parlamentares provoquem um desvirtuamento da
intencao original do autor do projeto, impedindo, assim,
o Poder Legislativo de “exercer poder de iniciativa
paralela”. Por essa razao, padecem de vicio formal
ndo apenas as emendas que inserem matéria estranha
a proposicao original, mas também emendas que a
desfigurem, atentando contra a autonomia do poder
autor da proposicao.

Muito embora os limites impostos as regras de iniciativa
sejam distintos dos limites ao poder de emenda, essa
distincdo nem sempre aparece de maneira clara na



fundamentacdo das decisdes judiciais. Em alguns casos,
os votos divergentes explicitam melhor essas diferencas
e adotam um posicionamento mais favoravel a atuacao
parlamentar.

Levar a sério essas distincdes e fomentar uma
interpretacao restritiva, tanto da iniciativa reservada
quanto dos limites a atuacdo parlamentar nas hipdteses
de iniciativa reservada, é uma tarefa necessaria para
oportunizar o debate e a deliberacdo sobre temas
importantes no Parlamento, evitando-se o esvaziamento
das funcdes legislativas, especialmente nos ambitos
estadual e municipal, em virtude do limitado rol
de competéncias que lhes foram reservadas pela
Constituicao da Republica.
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1. INTRODUCAO

As mudancas vividas pelo Brasil nos anos 1980 e 1990
tiveram consequéncias importantes nas financas publicas
dos estados e municipios. O cenério de fortes desequilibrios
fiscais e financeiros de todas as esferas federativas,
notadamente apds a Constituicdo da Republica de 1988
(CR/88), provenientes, em grande medida, da manutencao
de uma estrutura de gastos crescentes nos trés niveis de
governo, financiada sem se levar em conta a base fiscal
de arrecadacéo, contribuiu para que a crise das financas
publicas alcancasse niveis sem precedentes.

Segundo Vargas (2006, p.172), de uma forma geral,
a explicitacdo da crise no ambito dos cofres publicos
manifestou-se na insuficiéncia conjuntural de caixa e na
explosdo de seus gastos, incompativeis com seus fluxos
de receita e, por consequéncia, com sua capacidade de
pagamento.

A esse respeito, Santa Helena (2009, p.51) observa que,
historicamente, a pratica de verificacdo da disponibilidade
orcamentdrio-financeira restringia-se a Ultima etapa
da implantacdo de politicas publicas, ja na fase de sua
execucdo, o que gerava descontroles no desembolso
e no pagamento dos compromissos ja assumidos pelo
poder publico. O controle feito “na boca do caixa” tinha
como principal consequéncia a geracdo de passivos a
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descoberto, os chamados “esqueletos financeiros”, os
quais somente eram reconhecidos no longo prazo.

Assim, a escassez de recursos aliada a necessidade de
definicdio de prioridades na alocacdo orcamentéria
apontaram para um redesenho das estruturas de
formulacdo e implementacdo de politicas publicas que
garantissem a sustentacdo financeira do setor publico
brasileiro.

A aprovacdo da Lei Complementar Federal n® 101, de 4 de
maio de 2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), ja no
inicio da décadade 2000, consolidou um longo processo de
mudanca do regime fiscal no Pais, ao estabelecer normas
de financas publicas voltadas para a responsabilidade na
gestdo fiscal. Com disposicoes obrigatérias para todos
os Poderes da Unido, dos estados e dos municipios, a
LRF reforcou os conceitos de responsabilidade fiscal,
transparéncia, controle e planejamento na formulacéo de
politicas publicas no Brasil.

Podemos afirmar, também, que a LRF, ao instituir um
regramento especifico para o controle do gasto publico,
criou um verdadeiro codigo de conduta para os gestores
e os parlamentares. Além disso, rompeu com as praticas
anteriores que se ocupavam apenas dos gastos imediatos,
sem maiores preocupacdes com 0s COMPromissos e as
obrigacoes futuras que impactariam o erdrio (SANTA
HELENA, 2009, p.53).

Inaugurou-se, assim, uma nova forma de se lidar com
as financas publicas, em que se pressupbe uma acao
planejada e transparente, com a prevencao de riscos e
a correcao de desvios capazes de afetar o equilibrio das
contas publicas, mediante o cumprimento de metas fiscais
e a obediéncia a limites e condicdes em relacdo a renuncia
de receita e geracao de despesas.



Sobre esse Ultimo aspecto — a geracao de despesas —,
as novas perspectivas para a viabilizacao do controle
sobre os gastos publicos a luz da LRF inseriram no
cotidiano dos érgaos legislativos, incluindo as camaras
de vereadores, uma série de particularidades, o que
justifica, por si so, a importancia de dedicarmos este
trabalho a anélise e a compreensao do denominado
“exame de compatibilidade e adequacao orcamentario-
financeira” de projetos de lei realizado no ambito das
Comissoes de Fiscalizacdo Financeira e Orcamentaria
(CFFO)' durante o processo legislativo ordinéario.

Sob esse pano de fundo, o presente capitulo discute o
papel do Poder Legislativo na apreciacdo de projetos
de lei que gerem despesas para o poder publico,
com foco na anélise das experiéncias da Camara
dos Deputados e da Assembleia Legislativa de Minas
Gerais (ALMG). O objetivo é informar parametros para
a atuacdo parlamentar das camaras de vereadores,
particularmente sobre o exame de compatibilidade e
adequacdo orcamentario-financeira dos projetos de
lei.

Para a consecucao desse objetivo, o texto foi
estruturado em trés secdes, além desta introducao.
A segunda secdo apresenta o desenho normativo
contido na Lei de Responsabilidade Fiscal, que
restringe o crescimento da despesa publica de forma
desordenada, revisitando alguns conceitos de forma

A nomenclatura utilizada para designar a comissao parlamentar responsavel por
opinar sobre a repercussao financeira de proposicoes, sobre orcamento, finangas
publicas e tributos pode variar nos diversos 6rgéos legislativos, conforme seus res-
pectivos regimento internos. Para fins didaticos, o presente texto, quando faz refe-
réncia a essa comissao no ambito das camaras municipais, utiliza a denominagéo
constante no art. 160, “I” da Constituicao do Estado de Minas Gerais de 1989
(CE/89) e no Regimento Interno da Assembleia Legislativa do Estado de Minas Ge-
rais (Resolugcao n° 5.176, de 1997) qual seja, Comissao de Fiscalizacdo Financeira e
Orcamentaria
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a tornar acessivel a sua compreensdo e apontando as
interpretacdes sobre os dispositivos legais que devem
ser utilizados na analise legislativa. A terceira secao
descreve a atuacdo das comissdes de orcamento da
Camara dos Deputados e da ALMG, particularmente
sob os aspectos regimentais e procedimentais,
assinalando as diferencas e os tracos comuns da
atuacdo desses o6rgaos parlamentares. Por fim, a
quarta secao traz as consideracoes finais.

2. NORMAS DA LRF QUE RESTRINGEM O
CRESCIMENTO DA DESPESA PUBLICA

Visando ao permanente equilibrio das contas publicas,
a LRF criou uma série de restricdes ao crescimento
da despesa de forma desordenada, entre as quais
estdo regras para o controle de sua expansao e a
insercdo no ordenamento da “despesa obrigatéria de
carater continuado”, expressas em seus arts. 16 e 17,
respectivamente. Determinou, ainda, em seu art. 15,
gue a geracao de despesa ou assuncao de obrigacao
que ndo atenda aos dispositivos acima citados serdo
consideradas nao autorizadas, irregulares e lesivas ao
patrimdénio publico e que a nao observancia desses
comandos pode levar a aplicacdo de penalidades para
aqueles que possuem o poder-dever de respeita-los.

No entanto, por se tratar de uma lei complementar
de financas publicas, com carater geral e de
ampla abrangéncia, a LRF nao tornou explicitos os
significados completos de expressdes e termos que
a compdem, o que implica um leque variado de
possibilidades de interpretacdo e, frequentemente,
provoca divergéncias entre autores, técnicos e



gestores sobre suas definicdes. Assim, embora tais
dispositivos apresentem uma verdadeira sistematica
para os processos de controle das despesas publicas,
a falta de definicoes sobre eles dificulta sua aplicacao
pratica (ASSIS, 2007, p. 18). Por esse motivo, neste
estudo apresentaremos alguns conceitos especificos
que entendemos importantes para sua correta
interpretacdo e para auxiliar o necessario exame da
repercussao financeira decorrente de proposicoes
legislativas nessa area.

Antes de apresentar os dispositivos e adentrar em
seus conceitos, é importante ressaltarmos que a LRF
pressupde que todos os entes da Federacao, inclusive os
municipios, terdo aprovadas pelo parlamento todas as
leis do ciclo orcamentario?: o Plano Plurianual (PPA), a Lei
de Diretrizes Orcamentarias® (LDO) e a Lei Orcamentaria
Anual (LOA).

Comotratamosaquidacriacdo oudoaumento dadespesa
publica, e como tais leis sdo o arcabouco normativo
para a acao governamental, é imprescindivel que esses
instrumentos de planejamento informem as diretrizes,
os objetivos, as prioridades e as metas do municipio,
dispondo, entre outros pontos, sobre o equilibrio entre
receitas e despesas, conforme preceituam os arts. 4° e
5° da LRF.

Para mais informacoes sobre esse assunto consulte QUEIROZ; OLIVEIRA, 2015.

Segundo a LRF, a lei de diretrizes orcamentarias, de elaboracdo anual, serd com-
posta de trés anexos, os quais, introduzem na gestao publica o conceito de limita-
cao de empenho caso seja necessario para o cumprimento da meta de superavit
primario, determinam a priorizacao de metas e atividades a serem desenvolvidas,
estabelecem os riscos fiscais envolvidos na atividade do governo e, finalmente,
apresentam as metas fiscais a serem obedecidas na elaboracdo e execugéo orca-
mentaria do exercicio seguinte. No Anexo de Metas Fiscais é que sao apresentadas
as metas de resultado primario e resultado nominal a serem alcancados, o de-
monstrativo da estimativa e compensacdo da rendncia de receita e da margem de
expansao das despesas obrigatorias de carater continuado, bem como a avaliacao
atuarial dos regimes de previdéncia e a evolucao do patriménio liquido.
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2.1 Restri¢oes a criacao, a expansao ou ao
aperfeicoamento de acao governamental que
acarrete aumento da despesa

Conforme ja foi dito, o art. 16 da LRF inseriu no
ordenamento vigente algumas regras com o objetivo de
restringir o crescimento dos gastos publicos, explicitando
a necessidade de sua compatibilizacdo e adequacdo com
as leis orcamentarias (LOA, PPA e LDO). Assim dispbe o
mencionado dispositivo:

Art. 16 — A criacao, expansao ou aperfeicoamento de
acao governamental que acarrete aumento da despesa
serd acompanhado de:

| — estimativa do impacto orcamentdrio-financeiro no
exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois sub-
sequentes;

Il — declaracdo do ordenador da despesa de que o au-
mento tem adequacao orcamentaria e financeira com a
lei orcamentaria anual e compatibilidade com o plano
plurianual e com a lei de diretrizes orcamentarias.

§ 1°—Para os fins desta Lei Complementar, considera-se:

| — adequada com a lei orcamentaria anual, a despe-
sa objeto de dotacao especifica e suficiente, ou que
esteja abrangida por crédito genérico, de forma que
somadas todas as despesas da mesma espécie, reali-
zadas e a realizar, previstas no programa de trabalho,
nao sejam ultrapassados os limites estabelecidos para
o exercicio;

Il — compativel com o plano plurianual e a lei de diretri-
zes orcamentarias, a despesa que se conforme com as
diretrizes, objetivos, prioridades e metas previstos nesses
instrumentos e ndo infrinja qualquer de suas disposicdes.



§ 2° — A estimativa de que trata o inciso | do caput sera
acompanhada das premissas e metodologia de calculo
utilizadas.

§ 3° — Ressalva-se do disposto neste artigo a despesa
considerada irrelevante, nos termos em que dispuser a
lei de diretrizes orcamentarias.

§ 4° — As normas do caput constituem condicao prévia
para:

| — empenho e licitacdo de servicos, fornecimento de
bens ou execucao de obras;

Il — desapropriacao de iméveis urbanos a que se refe-
re o § 3°do art. 182 da Constituicdo (BRASIL, 2000).

Pela leitura do artigo, pode-se extrair de plano as seguintes
informacoes:

a)oaumento dadespesaoriundada criacdo, daexpansao
ou do aperfeicoamento de acdo governamental deve
ser instruido e justificado por meio de documentos
técnicos que contemplem a estimativa do impacto
orcamentario-financeiro e de declaracao emitida pelo
ordenador de despesas;

b) a estimativa do impacto deve abranger o exercicio
de implementacdo da medida que acarrete aumento da
despesa e os dois exercicios subsequentes, e as premissas
e a metodologia de calculo utilizadas em sua elaboracdo
devem ser explicitadas a fim de possibilitar a sua afericao;

C) cabe ao ordenador da despesa afirmar que o gasto
¢ adequado a LOA sob o ponto de vista orcamentario
e financeiro*, ou seja, ele deve ser objeto de dotacdo

O termo “orcamentario” relaciona-se a dotacdes constantes na LOA, e o termo
“financeiro”, a disponibilidade de recursos em caixa que viabilizem o pagamento
da obrigacao.
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especifica e suficiente ou mesmo estar abrangido por
crédito genérico;

d) ao ordenador da despesa compete, também, afirmar
a compatibilidade dos gastos com as normas expressas
no PPA e na LDO, especialmente no que se refere as suas
diretrizes, objetivos, prioridades e metas; e

e) o disposto no artigo nao se aplica a despesa tida como
irrelevante, cujos parametros deverao ser determinados
pela LDO.

Notamos a preocupacao do legislador em avaliar o
enquadramento do aumento de despesa aos instrumentos
de planejamento governamental e, mais ainda, que tais
gastos nao ultrapassem a capacidade de arrecadacao,
gerando desequilibrios fiscais. Por sua vez, a exigéncia
da medicdo do impacto sobre trés exercicios revela a
preocupacao com o lastro ndo apenas orcamentario, mas
também financeiro, uma vez que esse Ultimo é que permite,
em instancia final, o efetivo pagamento e a extincdo da
obrigacao criada. Além disso, estabelece para o ordenador
a obrigacdo de rigorosamente acompanhar a despesa
antes mesmo de seu efetivo empenho ou da realizacdo dos
procedimentos licitatérios (CARVALHO, 2010, p.31).

Embora estejam claros os pressupostos acerca do
processo de controle da expansdo da despesa pretendido
no art. 16, a imprecisao conceitual e de abrangéncia do
termo “acdo governamental” provocou, por diversas
vezes, entendimentos equivocados, que levaram alguns
autores a realizarem interpretacdes mais restritivas da
norma. Assim, é possivel encontrar na literatura autores
que defendem que a "“acdo governamental” estd
diretamente relacionada a edicdo de créditos adicionais
ou mesmo limitada aos conceitos orcamentarios de
projeto e atividade.



Sobre a aplicabilidade do dispositivo e o conceito de
“acao governamental”, concordamos com a licdo trazida
por Oliveira (2013, p. 1043), de que a esséncia do caput
do art. 16 ndo esta nesses substantivos, mas sim em seu
efeito, qual seja, o aumento de gastos.

E infrutifero e desnecessario tentar delimitar a definicdo
do termo ‘acdo governamental’. A expressao pode sig-
nificar qualquer ato de governo e qualquer ato geren-
cial. Pode ser associado a contextos politicos amplos,
como o de formulacao de politicas publicas e progra-
mas governamentais; a contextos executivos de ma-
crogestdo, como planejamento e execucao de grandes
obras publicas; e a contextos executivos de microges-
tdo, como contratacdo de prestacdo de servicos para
gestdo administrativa.

Que contexto deve ser utilizado para interpretar e aplicar
o artigo 16? Todos. O caput nao restringe o seu campo
de incidéncia (OLIVEIRA, 2013, p. 1042).

Submetem-se, portanto, ao art. 16, as acdes
governamentais que impliqguem aumento de despesas,
bem como decisdes gerenciais e politicas como as que
instituam novo programa, uma forma diferente de se
prestar um servico, uma nova construcao, entre outras. Em
sintese, decisdes que impliquem aumento de despesas em
relacdo “as obrigacdes, as estruturas administrativas e aos
modelos de gestao existentes” (OLIVEIRA, 2013, p. 1043).

Sob a 6tica do processo de elaboracao de leis e com base
nas premissas acima apresentadas, também entendemos
ser necessario que toda iniciativa, que enseje um potencial
crescimento nos gastos publicos, deve se submeter as
regras constantes do art. 16 e a consequente analise de sua
repercussao financeira, observando-se, assim, os principios
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que norteiam a atuacdo no campo das financas publicas,
em especial o da responsabilidade fiscal e o da prudéncia.

Corroborando essa ideia, as LDOs da Unido vém,
nos ultimos anos e de forma reiterada, apresentando
dispositivos no seguinte sentido:

As proposicoes legislativas e as suas emendas, confor-
me o art. 59 da Constituicdo, que, direta ou indireta-
mente, importem ou autorizem diminuicdo de receita
ou aumento de despesa da Unido, deverdo estar acom-
panhadas de estimativas desses efeitos no exercicio em
que entrarem em vigor e nos dois exercicios subsequen-
tes, detalhando a memaria de célculo respectiva e cor-
respondente compensacao, para efeito de adequacao
orcamentdria e financeira e compatibilidade com as dis-
posicoes constitucionais e legais que regem a matéria®
(BRASIL, 2017).

Ndo menos importante é também compreender a
adequacdo orcamentaria e financeira como sendo
0 "espaco orcamentario” de carater quantitativo e
qualitativo, ou seja, ndo basta a dotacdo ser suficiente,
ela deve vincular-se ao objetivo do gasto (SANTA HELENA,
2009, p.139).

J& o conceito de “despesas irrelevantes” esta relacionado
a gastos de baixo ou inexpressivo valor econémico. O
que se comumente observa é que as LDOs adotam como
referéncia para esse tipo de despesa os valores limites
previstos no art. 24, | e Il da Lei n° 8.666, de 1993,
que institui normas para contratacéo e licitacdo para a
administracao publica®.

Art. 112, caput da Lei n® 13.473, de 8 de agosto de 2017, que dispde sobre as
diretrizes para a elaboragdo e execucao da Lei Orcamentaria de 2018 e d& outras
providéncias.

Atualmente esses valores sao: a) obras e servicos de engenharia — R$15.000,00
(quinze mil reais) e, b) compras e outros servicos — R$8.000,00 (oito mil reais)



2.2 Restricoes a criacdo ou ao aumento da
despesa obrigatodria de carater continuado

O art. 17 da LRF trata da despesa obrigatéria de carater
continuado nos seguintes termos:

Art. 17 — Considera-se obrigatéria de cardter con-
tinuado a despesa corrente derivada de lei, medida
proviséria ou ato administrativo normativo que fixem
para o ente a obrigacdo legal de sua execucao por um
periodo superior a dois exercicios.

§ 1° — Os atos que criarem ou aumentarem despesa
de que trata o caput deverao ser instruidos com a es-
timativa prevista no inciso | do art. 16 e demonstrar a
origem dos recursos para seu custeio.

§ 2° — Para efeito do atendimento do § 1°, o ato
serd acompanhado de comprovacao de que a des-
pesa criada ou aumentada ndo afetard as metas de
resultados fiscais previstas no anexo referido no §1°
do art. 4°, devendo seus efeitos financeiros, nos peri-
odos seqguintes, ser compensados pelo aumento per-
manente de receita ou pela reducao permanente de
despesa.

§ 3° — Para efeito do § 2°, considera-se aumento per-
manente de receita o proveniente da elevacao de ali-
quotas, ampliacdo da base de célculo, majoracdo ou
criacao de tributo ou contribuicao.

§ 4° — A comprovacao referida no § 2°, apresentada
pelo proponente, contera as premissas e metodolo-
gia de célculo utilizadas, sem prejuizo do exame de
compatibilidade da despesa com as demais normas do
plano plurianual e da lei de diretrizes orcamentarias.

§ 5° — A despesa de que trata este artigo ndo sera exe-
cutada antes da implementacao das medidas referidas
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no § 2° as quais integrardo o instrumento que a criar
ou aumentar.

§ 6° — O disposto no § 1° ndo se aplica as despesas
destinadas ao servico da divida nem ao reajustamento
de remuneracao de pessoal de que trata o inciso X do
art. 37 da Constituicao.

§ 7° — Considera-se aumento de despesa a prorroga-
cao daquela criada por prazo determinado (BRASIL,
2000).

Conforme se depreende da leitura do dispositivo acima, as
despesas obrigatorias de carater continuado apresentam
caracteristicas proprias que as distinguem dos demais
gastos, quais sejam:

a) sao despesas correntes, isto é, compreendem as
despesas de pessoal (ativo, inativo e encargos sociais),
as despesas de custeio (dotacdes para manutencao de
servicos anteriormente criados, inclusive as destinadas
a atender a obras de conservacao e adaptacdo de bens
imoéveis) e as transferéncias correntes (dotacdes para
despesas as quais nao corresponda contraprestacao
direta em bens ou servicos, inclusive para contribuicdes
e subvencodes). Excluem-se desse conceito as despesas
de capital (investimentos, inversdes financeiras e
transferéncias de capital);

b) derivam de lei, medida proviséria ou ato administrativo
normativo que fixam para o ente a obrigatoriedade de
Sua execucao; e

C) possuem repercussao orcamentaria e financeira por
um periodo superior a dois exercicios, caracterizando-se,
desse modo, pela continuidade da execucao.

Santa Helena (2009, p. 81) esclarece que esses gastos
“tém prioridade em relacdo as demais despesas, tanto



no momento de elaboracdo do orcamento quanto
na sua execucdo”. Isso porque “o gestor publico nao
possui discricionariedade quanto a determinacdo do seu
montante, bem como ao momento de sua realizacdo,
por determinacdo legal ou constitucional”. Quanto a
sua execucao obrigatdria, ela é imposta por processo
diverso do processo orcamentario, mediante lei ou ato
administrativo normativo, perpetuando-se no tempo até
gue outra norma de mesma hierarquia venha a revoga-la
ou altera-la.

O proposito de inibir o crescimento descontrolado
das despesas obrigatérias de carater continuado esta
manifesto nos paragrafos do art. 17, os quais impdem
diversas condicoes, mais restritivas, até mesmo, que as
constantes no art. 16, para que a despesa criada nao seja
considerada irregular e lesiva ao patrimoénio publico.

Essa preocupacdo assenta-se no fato de que os gastos
continuados nao se sujeitam “a prazo revisional de
oportunidade e conveniéncia do gasto ali fixado”,
apropriando-se de importante parcela do orcamento
publico (SANTA HELENA, 2009, p. 27). Dada a
compulsoriedade e a perpetuidade dessas despesas,
a revisdo das prioridades das politicas publicas fica
extremamente comprometida e os gastos discricionarios
cada vez mais reduzidos.

Como exemplo mais comum das despesas obrigatérias de
carater continuado estdo as despesas com pessoal e as
despesas com a seguridade social, as quais sdo tratadas
em secoes proprias na LRF, dada sua importancia e
impacto nas financas publicas. A esse respeito, a subsecao
“Do Controle da Despesa Total com Pessoal” contém um
regramento especifico para esse tipo de gasto, o qual
determina que qualquer ato que provoque aumento
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de pessoal deve atender, entre outras, as exigéncias
constantes nos arts. 16 e 17.

Assim, como pressuposto da acdo planejada e
transparente, o art. 17 estabelece que os atos que
criarem ou aumentarem despesas obrigatérias de carater
continuado sejam instruidos com documentos que
demonstrem ou comprovem:

a) o impacto orcamentdario-financeiro para o exercicio
de implementacdo da medida que acarrete aumento da
despesa e para os dois subsequentes (nos moldes do
art. 16, 1);

b) a origem dos recursos para seu custeio; e

C) que a despesa criada ou aumentada nado afetard
as metas de resultados fiscais previstos na LDO, e seus
efeitos financeiros, nos periodos seguintes, devem ser
compensados pelo permanente aumento de receita ou
pela permanente reducao da despesa.

De forma mais objetiva, delimita ainda que serad
considerado como aumento permanente de receita
apenas aquele proveniente da elevacao de aliquotas, da
ampliacdo da base de calculo e da majoracao ou criacdo
de tributo ou contribuicao?7. E indispensavel que sejam
apresentadas as premissas e a metodologia de calculo
utilizadas, o que ndo dispensa o exame de compatibilidade
da despesa com as demais normas do PPA e da LDO.

Prescreve, também, que a despesa ndo serd executada
antes da implementacdo das medidas de aumento
da receita ou de reducdo de gastos, as quais devem

No caso dos municipios, tem-se: Imposto sobre Transmissao de Bens Intervivos
(ITBI); Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISSQN); Imposto sobre a Pro-
priedade Predial e Territorial Urbana (IPTU), contribuicdes de melhoria, Contribui-
¢ao de lluminacao Publica e taxas.



integrar o instrumento que a criar ou aumentar. Ao final,
esclarece que a prorrogacao de despesa criada por prazo
determinado é entendida como aumento de despesa
e deixa a salvo das exigéncias desse artigo as despesas
destinadas ao servico da divida e a revisao geral anual da
remuneracdo dos servidores publicos (art. 37, X, CR/88)8.

Ponto importante a ser frisado nesse dispositivo é que seu
objetivo foi o de criar um mecanismo de compensacao a
longo prazo para o crescimento de despesas, de forma
a garantir o seu adequado financiamento. Isso porque
o efeito de uma nova lei que autorize uma despesa
obrigatéria serd, necessariamente, ou um impacto
negativo nas contas governamentais ou a captura do
espaco orcamentario de outras despesas que possam ter
maior relevancia para a sociedade.

A esse respeito, cabe-nos informar que o
contingenciamento de dotagbes orcamentarias, o
remanejamento de despesas ou o crescimento de
arrecadacdo decorrente do crescimento esperado da
economia nao configuram o mecanismo de compensacao
exigido pelo art. 17 da LRF (ASSIS, 2007, p. 31).

Assim, ante a prioridade na execucdo e a perpetuacao
no tempo das despesas de carater continuado é que
percebemos a importancia do trabalho legislativo de
analise de impacto orcamentario financeiro quando do
tramite de proposicoes legislativas, as quais determinam
a alocacdo de recursos para gastos em diversas areas
como salde, educacdo e infraestrutura. O controle
parlamentar desses projetos deve ser, portanto, sistémico,

Na ALMG, atualmente, a grande maioria de proposicdes que cuidam da revisdo
geral de remuneracao de servidores publicos previstas no art. 37, X da CR/88 sao
instruidos com a estimativa do impacto orcamentario-financeiro e a declaracdo
do ordenador da despesa, contribuindo, sobremaneira, para a transparéncia do
processo.
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para atender as finalidades da LRF, e efetivo, para garantir
que O processo seja instruido com as estimativas e os
documentos exigidos pela legislacao.

A titulo de exemplificacdo, abaixo colocamos alguns
excertos de pareceres da CFFO da Camara dos Deputados
e da ALMG que analisam a repercussao financeira de
proposicoes:

Parecer ao Projeto de Lei n°® 6.954, de 20109

(...) Verifica-se que o PL n® 6.954/2010, principal, as-
sim como o PL n° 8.247/2014, apensado, e o SUBS-
TITUTIVO aprovado pela CTASP, ndo apresentam in-
compatibilidade ou inadequacdo quanto ao Plano
Plurianual aprovado para 2016-2019, uma vez que
simplesmente fixam piso salarial de categoria pro-
fissional. Entendemos, no entanto, que a fixacao de
piso salarial para os administradores, nos termos es-
tabelecidos pelas propostas em andlise, excluindo-se
de sua incidéncia apenas as microempresas e as em-
presas de pequeno porte, enseja a sua adogao obri-
gatoria pela Administracao Publica, direta e indireta,
para os cargos, funcdes e empregos publicos priva-
tivos de bacharel em administracdo. A adocao, pela
Administracao Publica Federal, de qualquer dos pisos
salariais propostos, obtida administrativamente ou
pela via judicial, teria, assim, potencial para acarretar
impacto fiscal negativo para a Unido, o que impde a
sua necessaria estimativa, efetuada por 6rgao oficial
competente, instruindo a proposicao, que deve, caso
necessario, prever ainda medida adicional compensa-
toria capaz de neutraliza-la fiscalmente. De fato, em
relacdo a Lei Complementar n® 101, de 2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal), dispde o § 1° do art. 17 que
o ato que crie ou aumente despesa de carater conti-

9  Disponivel em:<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra
?codteor=1592592&filename=PRL+1+CFT+%3D%3E+PL+6954/2010>.  Acesso
238 em: 5 out. 2017
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nuado devera ser instruido com a “estimativa do im-
pacto orcamentario financeiro do exercicio” em que
deva entrar em vigor e “nos dois subsequentes”. O
§ 2° do mesmo artigo, por sua vez, estabelece que
tal ato devera ser ainda acompanhado de “compro-
vacdo de que a despesa criada ou aumentada nao
afetara as metas de resultados fiscais” previstas na
Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO). Reforcando
tais exigéncias, a LDO para 2017, em seu art. 117,
contém determinacao no sentido de que o projeto de
lei que importe aumento de despesa da Unido devera
estar acompanhado de estimativas desses efeitos no
exercicio em que entrar em vigor e nos dois subse-
quentes, detalhando a memaria de célculo respectiva
e correspondente compensacao, para efeito de ade-
guacao orcamentaria e financeira e compatibilidade
com as disposicdes constitucionais e legais que regem
a matéria. No entanto, nenhuma das proposi¢oes
em andlise propoe qualquer medida compen-
satéria de impacto fiscal negativo, nem sequer
estd acompanhada de estimativa do seu especi-
fico efeito fiscal. Em razado da falta de estima-
tiva, tampouco é possivel afirmar a adequacao
em relacao ao Orcamento Anual para 2017, como
exige a LRF (art. 16, §1°, 1), uma vez que nao é
identificada “dotacdo especifica e suficiente, ou
que esteja abrangida por crédito genérico, de
forma que somadas todas as despesas da mes-
ma espécie, realizadas e a realizar, previstas no
programa de trabalho, ndao sejam ultrapassados
os limites estabelecidos para o exercicio. [...] Pelo
exposto, somos forcados a reconhecer que, malgra-
do os nobres propdsitos que os orientaram, o PL n°
6.954/2010, principal, o PL 8.247/2014, apensado, e
o SUBSTITUTIVO aprovado pela CTASP foram apre-
sentados sem que tenham sido observadas, nos
termos em que foram propostos, as condi¢oes
impostas na LRF e na LDO/2017 para que sejam
considerados admissiveis sob os aspectos orca-
mentario e financeiro. (grifos nossos).
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Parecer para o 1°Turno do Projeto de Lein® 1.106/201510

COMISSAO DE FISCALIZACAO FINANCEIRA E ORCA-
MENTARIA

[...] Por ultimo, quanto a anélise financeira que cabe a
esta comissao, destacamos que a proposicdo em tela cria
despesa para o erério, devendo, portanto, se submeter as
regras impostas pela legislacdo que disciplina a matéria
financeiro-orcamentdria. A Lei Complementar Federal n°
101, de 2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF —,
determina que a criacdo, a expansao ou o aperfeicoamen-
to de acdo governamental que acarretem aumento da
despesa serdo acompanhados de estimativa do impacto
orcamentario-financeiro no exercicio em que devam en-
trar em vigor e nos dois subsequentes e de declaracao do
ordenador da despesa de que o aumento tem adequacao
orcamentaria e financeira com a Lei Orcamentaria Anual —
LOA — e compatibilidade com o Plano Plurianual e com a
Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO.

Tais determinacdes nao foram obedecidas, visto que
nao foram juntados documentos comprobatorios da
origem dos recursos necessarios para a implementacao
das medidas propostas, nem a estimativa do impacto
financeiro-orcamentério da proposicao. Dessa forma, a
proposicao em analise ndo encontra, do ponto de vista
orcamentario e financeiro, respaldo legal, ndo podendo,
portanto, prosperar nesta Casa.

A partir do que foi exposto, notamos que a LRF buscou
instituir mecanismos de intersecao do processo legislativo
ordinario com o processo legislativo orcamentario, por
meio das exigéncias dos arts. 16 e 17, em especial pela
fundamental necessidade de convergéncia entre as leis

Disponivel em: <https:/https:/Avww.almg.gov.br/atividade_parlamentar/tramitacao_
projetos/documento.html?a=2015&n=1106&tipoProjeto=PROJETO %20DE %20LE
1&s=PL&link="% 2Fproposicoes % 2Fpesquisa%2Favancada% 3Fexpr%3D%28PL.20
15011060410%5Bcodi%5D %29 % 5Btxmt%5D %26pesqProp%3Dtrue>.  Acesso
em: 2 out. 2017.



orcamentarias e a legislacdo configuradora das politicas
publicas, as quais se materializam por meio da geracao
de gastos.

A necessidade de as despesas criadas ou expandidas
constarem nas LOAs e nos demais instrumentos de gestdo
orcamentario-financeira e, mais ainda, de se demonstrar
a provisao de recursos necessarios para a execucao dessas
politicas que impactardao o orcamento, denota a busca
da sustentabilidade financeira e da responsabilidade na
gestao fiscal.

Nas palavras de Santa Helena (2009, p. 54) “o processo
orcamentario mostra-se incapaz por si s6 de impedir o
surgimento de obrigacbes e riscos fiscais, controle so
atingivel por meio de controles paralelos e permanentes”.
O exame da compatibilidade e da adequacdo
orcamentario-financeira na geracao de despesas durante
0 processo legislativo ordindrio constitui, portanto, esse
controle paralelo e permanente.

3. ATUACAO DAS CFFOS NA CAMARA DOS
DEPUTADOS E NA ALMG

A andlise da compatibilidade e da adequacdo
orcamentario-financeira de proposicoes legislativas, ante
a especificidade dos arts. 16 e 17 da LRF, ndo é uma
tarefa das mais faceis para o parlamentar, que muitas das
vezes devera atuar como um “legislador negativo”. Nesse
sentido:

Ao contrario de sua compatibilidade e adequacéo, o
mérito do pleito externado na proposicdo vé-se ba-
lizado tenuemente por sua oportunidade e conveni-
éncia, passiveis de compreensao elastica em razao de

I 8. Atuacdo do Poder Legislativo na apreciagdo de proposi¢des que gerem despesas para o poder publico

241

NEPEL



242

NEPEL

seu elevado grau de discricionariedade, no qual cabe
ao legislador-relator aquilatar e construir argumentati-
vamente o convencimento de seus pares para o parecer
proposto. Todavia, se a proposicao implicar direta ou
indiretamente o equilibrio fiscal publico, resultante da
reducao de suas receitas ou aumento de suas despesas
[...] devera ser verificado o pressuposto de sua admissi-
bilidade em termos dos meios para a realizacao dos fins
contemplados na proposicao.

Reconheca-se quao dificil é a tarefa do legislador
negativo presente no exame de compatibilidade e
adequacao orcamentario-financeira da legislacao
permanente em tramitacao. Deve ele abstrair os fins
almejados pela proposicao e voltar-se exclusivamente
aos meios orcamentarios e financeiros veiculados pela
futura norma para sua concretizacdo (SANTA HELENA,
2009, p. 135).

Notamos, diante da relevancia do trabalho a ser
desenvolvido pelos parlamentares no ambito das CFFOs e
de suas implicacoes, tanto financeiras quanto politicas, a
necessidade de um assessoramento técnico que os auxilie
no exercicio da funcao de fiscalizar o cumprimento e a
aplicacao das normas da LRF.

Nesse ambito, de forma breve, apresentamos a seguir
algumas consideragdes sobre o exame de compatibilidade
e adequacado orcamentéria e financeira das despesas
decorrentes das proposicoes legislativas realizado pela
Camara dos Deputados e pela ALMG.

3.1 A atuacao da Comissao de Financas e
Tributacao (CFT) na Camara dos Deputados

Nos termos do art. 32, “h” do Regimento Interno
da Camara dos Deputados (RICD), cabe a Comissao
de Financas e Tributacdo (CFT) avaliar os “aspectos



financeiros e orcamentarios publicos de quaisquer
proposicées que importem aumento ou diminuicao
da receita ou da despesa publica, quanto a sua
compatibilidade ou adequacéo com o plano plurianual,
a lei de diretrizes orcamentarias e o orcamento anual”.

Caso o parecer aprovado pela CFT considere a
proposicdo incompativel e inadequada sob ponto de
vista orcamentario ou financeiro, o projeto devera ser
arquivado (salvo em caso de recurso ao Plenario), ante a
natureza terminativa do parecer (RICD, art. 53, Il).

A apreciacdo pela CFT, nesse caso, pode ser entendida
como um exame de admissibilidade da matéria, nos
mesmos termos daquela realizada pela Comissdo de
Constituicdo e Justica e de Cidadania, quando esta
analisa os requisitos de juridicidade, legalidade e
constitucionalidade. A CFT também pode se pronunciar
sobre o mérito da matéria quando seu assunto seja afeto
a sua area tematica.

Nesse contexto, ndo podemos deixar de mencionar a
Norma Interna da CFT (NI-CFT), de 1996'"", que estabelece
procedimentos para o exame de compatibilidade e
adequacdo orcamentdria e financeira, e submete a
esse tipo de andlise qualquer proposicdo que implique
aumento ou diminuicdo da despesa ou da receita da
Unido ou que repercuta sobre os orcamentos anuais
(fiscal, investimento das empresas estatais e seguridade
social).

A NI-CFT, editada quatro anos antes da edicdo da LRF,
nao distingue, como o fez a lei, o impacto de despesas
obrigatérias continuadas de outra qualquer despesa,

Essa norma e outras expedidas pela CFT estao disponiveis em: <http://www2.
camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-mistas/cmo/conheca-a-
-comissao/normas.html>. Acesso em: 2 out. 2017.
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para as quais, em caso de comprometimento do Tesouro,
"hd de ser demonstrada a existéncia de recursos
orcamentarios para suporta-lo” (SANTA HELENA, 2009,
p. 131).

Vale lembrar que a atualizacdo da NI-CFT, ocorrida em
2015, inseriu a obrigacdo, por parte da secretaria da
CFT, de informar se o processo encontra-se instruido
com informacdes sobre: a) estimativa do impacto
orcamentario e financeiro sobre o orcamento da Unido,
dos estados e municipios, quando houver; b) indicacdo
da correspondente compensacao; e ¢) demais exigéncias
constitucionais, legais ou regimentais relacionadas a
adequacao e a compatibilidade.

Nao menos importante, temos a SUmula CFT n° 1/08, que
deixa claro ser incompativel e inadequada a proposicao,
inclusive em carater autorizativo, que, em conflito com
as normas da LRF, ndo apresente estimativa de seu
impacto orcamentario e financeiro, além da respectiva
compensacao.

3.2 Atuacao da Comissao de Fiscalizacao
Financeira e Orcamentaria (CFFO) na ALMG

Na ALMG, a competéncia para exame da repercussao
financeira das proposicoes’? é da Comissdo de
Fiscalizacao Financeira e Orcamentaria (CFFO), (art. 102,
VIl, “d”, RI).

O art. 171 do Rl considera como proposi¢des do processo legislativo: a) propos-
ta de emenda a Constituicao; b) projetos de lei complementar, ordinéria, dele-
gada e de resolucao e; c) veto a proposicao de lei e matéria assemelhada. Por
extensao, consideram-se ainda como proposicao: a) emenda; b) requerimento;
) recurso; d) parecer e instrumento assemelhado; e) representacao popular
contra ato ou omissdo de autoridade ou entidade publicas, na forma do art.
60, §2° V da CE/89; f) mensagem e instrumento assemelhado; g) indicacdo
para os cargos constantes no art. 62, XX| e XXIIl da CE/89; e h) proposta de
acao legislativa.



Ao contrario do que observamos na Camara dos
Deputados, ndo ha qualquer previsdo regimental acerca
dos procedimentos a serem adotados para a referida
analise. Além disso, as comissdes da ALMG nao se valem
de instrumentos de normatizacdo interna ou sumula
de jurisprudéncia quanto a assuntos relevantes de sua
competéncia. Via de consequéncia, a CFFO, até o presente
momento, nao possui ato normativo interno ou sumula
sobre qualquer matéria afeta a sua rea de atuacao.

Diferentemente do que ocorre na Camara dos
Deputados, os pareceres da CFFO sdo opinativos, ou
seja, o Plendrio da Casa pode ou ndo seguir a orientacao
neles descrita13. Dessa forma, os pareceres que analisam
a repercussao financeira das proposicdes nao possuem
o carater terminativo, e, em consequéncia, ndo ha que
se falar em exercicio de juizo de admissibilidade, o que
ocorre apenas na Comissao de Constituicdo e Justica
(art. 145, RI).

Fato é que para desempenhar suas funcdes,
particularmente a de exame de compatibilidade e
adequacao orcamentario-financeira, a CFFO se utiliza dos
preceitos e dos comandos da LRF descritos ao longo deste
estudo, bem como das normas de financas publicas em
geral.

Outro fator que viabiliza esse tipo de andlise pela CFFO,
em especial dos projetos de iniciativa de outros poderes ou
orgaos, é que tais matérias, muitas vezes, ja sao instruidas
com os dados, as informacbes e os documentos descritos
nos arts. 16 e 17 da LRF.

Compete, em seguida, a equipe técnica que assessora
os parlamentares no ambito da CFFO examinar as

13 Sobre o processo legislativo na ALMG consulte SANTOS; MOREIRA; ASSIS, 2015.
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informacdes prestadas com base nos parametros outrora
mencionados. Durante essa analise, caso existam duvidas
quanto as informacgdes prestadas ou mesmo guanto aos
aspectos do proprio projeto, é possivel sana-las por meio
de reunides com representantes dos demais poderes
ou 6rgaos e, ainda, solicitar o complemento de dados
quando se fizer necessario.

Esse intercambio de informacdes e conhecimentos é
salutar e desejavel, visto que, muitas vezes, colabora
para o enriquecimento do processo legislativo, quer
seja por meio de dados que subsidiem e fundamentem
o debate pelos parlamentares, quer seja por meio do
aprimoramento da proposicao em si.

4. CONSIDERACOES FINAIS

A edicdo da LRF trouxe novas perspectivas de controle
dos gastos publicos, que exigem daqueles que sao
responsaveis pela gestao fiscal dos entes da Federacao e
Poderes de Estado uma atuacao planejada e transparente,
fundamentada na necessidade de se evitarem iniciativas
que conduzam ao desequilibrio das contas publicas.

Quanto as despesas publicas, a referida lei normatizou
regras que visam restringir o seu crescimento a partir
da observancia de critérios que permitam a sua
sustentabilidade no futuro. Entre seus dispositivos,
destacamos no trabalho os arts. 16 e 17. Este inovou ao
dispor sobre a despesa obrigatoria de carater continuado,
cujo objetivo foi o de estabelecer um mecanismo de
compensacao, a longo prazo, para o crescimento de
gastos. Ja o art. 16, por sua vez, trouxe as decisdes da
administracdo publica a necessidade de se respeitarem,



por meio da mensuracdo do impacto, o orcamento e a
disponibilidade financeira.

Utilizando os conceitos da doutrina e da LRF, buscamos
auxiliar os vereadores, seus assessores e os servidores
das camaras municipais na compreensao dos dispositivos
acima citados, e, via de consequéncia, no entendimento
do trabalho de exame da repercussdo financeira
decorrente de proposicoes legislativas pelas CFFOs.

Como visto, essa tarefa é drdua ante a tecnicidade que
a envolve, bem como diante do fato de o parlamentar
atuar, na grande maioria das vezes, como um “legislador
negativo”.

Para tanto, a Camara dos Deputados utiliza-se do apoio da
CFT, que por meio de instrumentos normativos internos,
regulamenta os procedimentos necessarios ao exame de
compatibilidade e adequacao orcamentério-financeira.

J& no caso da ALMG, a CFFO, para o seu trabalho de
anédlise de repercussao orcamentario-financeira de
proposicoes, vale-se das normas de financas publicas e
dos comandos da LRF ja descritos.

Por fim, no exercicio de suas atribuicdes, essas comissoes
podem, na auséncia de dados que instruam a analise de
compatibilidade e adequacao orcamentario-financeira,
se valer da prerrogativa do Parlamento de convocar
autoridades para prestarem informacoes ou solicita-
las por escrito, casos em que, na esfera municipal, em
nao havendo previsao em lei organica, os pedidos de
informacdo podem ser direcionados, por simetria com
a CE/89, aos secretarios, aos dirigentes de entidades
da administracdo indireta e a outras autoridades
municipais.
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1-INTRODUCAO

Em 1° de agosto de 2014, foi publicado no Diario
Oficial da Unido o texto da Lei Federal n°® 13.019, que
estabeleceu o regime juridico das parcerias voluntarias,
envolvendo ou ndo transferéncias de recursos financeiros,
entre a administracdo publica e as organizacdes da
sociedade civil, em regime de mutua cooperacao, para a
consecucao de finalidades de interesse publico.

A citada lei federal trouxe vérias inovacdes no que
tange aos instrumentos de cooperacao que podem
ser celebrados entre o poder publico e as entidades
particulares para a consecucdo de finalidades de
interesse publico.

Antes mesmo do inicio da sua vigéncia, a citada lei federal
sofreu alteracdes que aprimoraram o novo regime juridico
das parcerias entre o terceiro setor e o poder publico,
alteracbes essas promovidas pela Lei Federal n° 13.204,
de 2015.

O objetivo do presente capitulo é uma breve andlise do
novo marco regulatério das parcerias entre o terceiro
setor, especificamente das organizacdes da sociedade
civil, e o poder publico com foco na sua aplicacdo ao
ambito municipal.

Conforme leciona Maria Sylvia Zanella Di Pietro,
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[...] as entidades do Terceiro Setor “sao entidades pri-
vadas, institufdas por particulares; desempenham ser-
vicos nao exclusivos do Estado, porém em colaboracao
com ele; se receberem ajuda ou incentivo do Estado
sujeitam-se a controle pela Administracao Publica e
pelo Tribunal de Contas. Seu regime juridico é predo-
minantemente de direito privado, porém parcialmente
derrogado por normas de direito publico (DI PIETRO,
2015, p. 248).

Sao varias as modalidades de cooperacao passiveis de
serem celebradas entre as citadas entidades privadas e o
poder publico municipal. Nos tépicos a seguir, passaremos
a abordar os principais instrumentos previstos no
ordenamento juridico em vigor que podem ser utilizados
pelo municipio para a cooperacdo com as entidades do
Terceiro Setor.

2 - DAS PARCERIAS ENTRE A ADMINISTRACAO
PUBLICA E AS ORGANIZACOES DA SOCIEDADE
CIVIL: DOS TERMOS DE COLABORACAO,
TERMOS DE FOMENTO E ACORDOS DE
COOPERACAO

A Lei Federal n° 13.019, de 2014, alterada pela Lei Federal
n° 13.204, de 2015, trouxe trés novas modalidades de
instrumentos de cooperacdo entre o poder publico e as
entidades do Terceiro Setor, quais sejam:

a) termo de colaboracao: instrumento por meio do qual sdo
formalizadas as parcerias estabelecidas pela administracao
publica com organizacdes da sociedade civil para a
consecucao de finalidades de interesse publico e reciproco
propostas pela administracdo publica que envolvam a
transferéncia de recursos financeiros (art. 22, VII);



b) termo de fomento: instrumento por meio do qual
sdo formalizadas as parcerias estabelecidas pela
administracdo publica com organizacdes da sociedade
civil para a consecucao de finalidades de interesse publico
e reciproco propostas pelas organizacées da sociedade
civil, que envolvam a transferéncia de recursos financeiros
(art. 2°, VIII); e

c) acordo de cooperacado: instrumento por meio do
qual sdo formalizadas as parcerias estabelecidas pela
administracdo publica com organizacdes da sociedade
civil para a consecucao de finalidades de interesse publico
e reciproco que nao envolvam a transferéncia de recursos
financeiros (art. 2°, VIII-A).

Referidas modalidades de cooperacao devem ser adotadas
e respeitadas por todos os entes federativos, entre eles
0s municipios, uma vez que a Lei Federal n° 13.019, de
2014, é norma geral sobre contratacao publica, matéria de
competéncia legislativa privativa da Unido, nos termos do
art. 22, inciso XXVII, da Constituicdo da Republica de 1988.

Tanto é que o préprio § 1° do art. 88 da Lei Federal
n°13.019, de 2014, incluido pela Lei Federal n°® 13.204, de
2015, determinou a aplicacdo do novo marco regulatério
das parcerias também aos municipios a partir de 1° de
janeiro de 2017.

Sendo assim, caso 0 municipio opte por celebrar uma
parceria com uma organizacdo da sociedade civil cujo
objeto e finalidade se enquadrem naquelas previstas pela
Lei Federal n® 13.019, de 2014, deverao ser respeitadas as
normas previstas no citado marco regulatério.

Isso ndo significa que os municipios ndo possam legislar
sobre as parcerias com o Terceiro Setor. Pelo contrario, a

competéncia privativa da Unido restringe-se a edicdo de
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normas gerais, sendo plenamente licito aos estados e aos
municipios editar normas especificas sobre o tema, contanto
gue respeitem as premissas basicas emanadas da Unido e
gue constam, basicamente, na Lei Federal n°® 13.019, norma
de cunho nacional que trata da matéria.

Cabe lembrar que os citados termos de parceria s6
podem ser celebrados entre o poder publico municipal
e as chamadas “organizacbes da sociedade civil”, sendo
qgue a propria Lei Federal n° 13.019, em seu art. 2°,
inciso 1, traz o rol de entidades assim qualificadas: a)
entidade privada sem fins lucrativos que nao distribua
entre 0s seus socios ou associados, conselheiros,
diretores, empregados, doadores ou terceiros eventuais
resultados, sobras, excedentes operacionais, brutos ou
liquidos, dividendos, isencoes de qualquer natureza,
participacdes ou parcelas do seu patriménio, auferidos
mediante o exercicio de suas atividades, e que os aplique
integralmente na consecucao do respectivo objeto
social, de forma imediata ou por meio da constituicao
de fundo patrimonial ou fundo de reserva; b) as
sociedades cooperativas previstas na Lei n°® 9.867, de 10
de novembro de 1999; as integradas por pessoas em
situacdo de risco ou vulnerabilidade pessoal ou social,
as alcancadas por programas e acdes de combate a
pobreza e de geracdo de trabalho e renda; as voltadas
para fomento, educacado e capacitacao de trabalhadores
rurais ou capacitacdo de agentes de assisténcia técnica
e extensdo rural; e as capacitadas para execucdo de
atividades ou de projetos de interesse publico e de cunho
social; e €) as organizacdes religiosas que se dediquem a
atividades ou a projetos de interesse publico e de cunho
social distintas das destinadas a fins exclusivamente
religiosos.



De acordo com o art. 33 da Lei Federal n° 13.019, de
2014, para celebrar as parcerias previstas nesse texto
legal, as organizacdes da sociedade civil deverdo ser
regidas por normas de organizacao interna que prevejam,
expressamente: a) objetivos voltados a promocdo de
atividades e finalidades de relevancia publica e social; b)
que, em caso de dissolucdo da entidade, o respectivo
patriménio liquido seja transferido a outra pessoa juridica
de igual natureza que preencha os requisitos dessa lei e
cujo objeto social seja, preferencialmente, o mesmo da
entidade extinta; c) escrituracdo de acordo com os principios
fundamentais de contabilidade e com as Normas Brasileiras
de Contabilidade; d) possuir, no minimo, um, dois ou trés
anos de existéncia, com cadastro ativo, comprovados por
meio de documentacao emitida pela Secretaria da Receita
Federal do Brasil, com base no Cadastro Nacional da
Pessoa Juridica-CNPJ, conforme, respectivamente, a
parceria seja celebrada no ambito dos municipios, do
Distrito Federal ou dos estados e da Unido, admitida
a reducao desses prazos por ato especifico de cada
ente na hipotese de nenhuma organizacao atingi-los;
e) experiéncia prévia na realizacdo, com efetividade,
do objeto da parceria ou de natureza semelhante; e
f)instalacbes, condicbes materiais e capacidade técnica
e operacional para o desenvolvimento das atividades
ou projetos previstos na parceria e o cumprimento das
metas estabelecidas.

J& para os acordos de cooperacao (parcerias que nao
envolvem transferéncia de recursos publicos), somente
serd exigido que os objetivos da entidade sejam voltados
a promocdo de atividades e finalidades de relevancia
publica e social.

Ja as entidades religiosas ficaram dispensadas pela nova
Lei n° 13.204, de2015, de comprovar a finalidade dos
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seus objetivos sociais bem como da previsdo no estatuto
que, em caso de dissolucdo, o patriménio liquido seja
transferido a outra pessoa juridica de igual natureza que
preencha os requisitos da Lei n° 13.019.

A Lei 13.019 exige também das organizacbes da
sociedade civil, como condicdo para a celebracdo
da parceria: a) certiddes de regularidade fiscal,
previdenciaria, tributaria, de contribuicdes e de divida
ativa, de acordo com a legislacao aplicavel de cada ente
federado; b) certidao de existéncia juridica expedida pelo
cartorio de registro civil ou cépia do estatuto registrado
e de eventuais alteracdes ou, tratando-se de sociedade
cooperativa, certiddo simplificada emitida por junta
comercial; ¢) cépia da ata de eleicdo do quadro dirigente
atual; d) relacdo nominal atualizada dos dirigentes da
entidade, com endereco, nimero e 6rgdo expedidor da
carteira de identidade e nimero de registro no Cadastro
de Pessoas Fisicas (CPF) da Secretaria da Receita Federal
do Brasil (RFB) de cada um deles; e e) comprovacao
de que a organizacdo da sociedade civil funciona no
endereco por ela declarado.

Cabe esclarecer que a administracdo publica municipal, via
de regra, nao esta autorizada a escolher livremente com
qual organizacao social celebrara o termo de parceria.

A Lei Federal n°® 13.019 imp&e como regra a realizacdo de
um chamamento publico para a escolha da organizacao
da sociedade civil que celebrarad a parceria com o poder
publico.

De acordo com o art. 2°, Xll, da citada lei, o chamamento

publico é o

[...] procedimento destinado a selecionar organizacao da
sociedade civil para firmar parceria por meio de termo



de colaboracdo ou de fomento, no qual se garanta a
observancia dos principios da isonomia, da legalidade,
da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da pu-
blicidade, da probidade administrativa, da vinculacdo ao
instrumento convocatério, do julgamento objetivo e dos
que lhes sao correlatos (BRASIL, 2014).

Entretanto, existem algumas hipdteses nas quais o
chamamento publico ndo sera exigido. Sao as hipoteses
legais de inaplicabilidade, dispensa e inexigibilidade
expressamente previstos na citada lei federal.

O art. 29 da Lei n° 13.019 prevé que

os termos de colaboracao ou de fomento que envolvam
recursos decorrentes de emendas parlamentares as leis
orcamentdrias anuais e os acordos de cooperacdo se-
rao celebrados sem chamamento publico, exceto, em
relacdo aos acordos de cooperacao, quando o objeto
envolver a celebracdo de comodato, doacdo de bens ou
outra forma de compartilhamento de recurso patrimo-
nial, hipotese em que o respectivo chamamento publico
observara o disposto nesta Lei (BRASIL, 2014).

Em que pese o citado dispositivo legal ndo seja expresso,
entendemos que, para a configuracdo da hipdtese de
inaplicabilidade do chamamento publico, a emenda
parlamentar a lei orcamentéaria aprovada pelo Poder
Legislativo devera identificar expressamente a entidade
beneficidria. Do contréario, se ndo constar na emenda
parlamentar aprovada a identificacdo expressa da
entidade beneficidria destinatdria do recurso, sera
plenamente possivel a aplicaggo do chamamento
publico, uma vez que o objeto da parceria passa a ser
plenamente executavel por qualquer organizacdo da
sociedade civil, o que inviabiliza a escolha subjetiva pelo
parlamentar ou pelo chefe do Poder Executivo.
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Entendemos que o que justifica a inaplicabilidade do
chamamento publico é o fato de a lei orcamentaria
anual, representacdo da vontade do povo, ter escolhido
expressamente e previamente a entidade beneficiaria
e nao a escolha subjetiva superveniente por parte do
agente politico.

Essaéainterpretacdoquemelhorconformaoart. 29dacitada
lei federal aos principios da isonomia, da impessoalidade e
da moralidade, consagrados expressamente pelos arts. 5° e
37 da Constituicdo da Republica de 1988.

Japaraoart. 31 dalein®13.019sera consideradoinexigivel
o chamamento publico na hipétese de inviabilidade de
competicao entre as organizacdes da sociedade civil, em
razao da natureza singular do objeto da parceria ou se as
metas somente puderem ser atingidas por uma entidade
especifica.

O citado dispositivo apresenta um rol ndo taxativo de
hipdteses de inexigibilidade de chamamento publico:
a) quando o objeto da parceria constituir incumbéncia
prevista em acordo, ato ou compromisso internacional,
no qual sejam indicadas as instituicbes que utilizardo
os recursos; b) quando a parceria decorrer de
transferéncia para organizacdo da sociedade civil
gue esteja autorizada em lei na qual seja identificada
expressamente a entidade beneficiaria, inclusive
quando se tratar da subvencdo prevista no inciso | do
§ 3° do art. 12 da Lei n°® 4.320, de 1964, observado o
disposto no art. 26 da Lei Complementar n° 101, de
2000.

Por sua vez, as hipoteses de dispensa de chamamento
publico estdo previstas no art. 30 da Lei Federal
n° 13.019, o qual prevé que a administracao publica
podera dispensar a realizacdo do chamamento publico



nas seguintes hipdteses, tratando-se aqui, ao contrario
da inexigibilidade, de um rol taxativo que enumera
hipdteses em que, mesmo sendo vidvel o chamamento
publico, o gestor publico pode deixar de realiza-lo em
prol do atendimento ao interesse publico, quais sejam:
a) urgéncia decorrente de paralisacdo ou iminéncia
de paralisacdo de atividades de relevante interesse
publico, pelo prazo de até cento e oitenta dias; b) casos
de guerra, calamidade publica, grave perturbacdo da
ordem publica ou ameaca a paz social; ¢) quando se
tratar da realizacdo de programa de protecdo a pessoas
ameacadas ou em situacdo que possa comprometer a
sua seguranca; d) no caso de atividades voltadas ou
vinculadas a servicos de educacdo, saude e assisténcia
social, desde que executadas por organizacdes da
sociedade civil previamente credenciadas pelo érgao
gestor da respectiva politica.

Frise-se que tanto as hipdteses de inexigibilidade quanto
as de dispensa de chamamento publico deverdo ser
previamente justificadas pelo administrador publico,
devendo ser publicado o extrato da justificativa, na
mesma data em que for efetivado, no sitio oficial da
administracdo publica na internet e, eventualmente, a
critério do administrador publico, também no meio oficial
de publicidade da administragao publica.

Nao custa lembrar que o art. 22, inciso XXVII,
da Constituicdio Federal estabelece que compete
privativamente a Unido Federal legislar sobre

[...] normas gerais de licitacdo e contratacdo, em todas
as modalidades, para as administracoes publicas diretas,
autdrquicas e fundacionais da Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios, obedecido o disposto no art. 37,
XXI, e para as empresas publicas e sociedades de eco-
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nomia mista, nos termos do art. 173, § 1°, lll (BRASIL,
1988).

Os termos de colaboracdo e fomento previstos na Lei
Federal n° 13.019 enquadram-se no conceito geral de
contrato previsto no art. 2°, paragrafo Unico, da Lei
Federal n° 8.666, de 1993, consistente em

[...] ajuste entre 6rgdos ou entidades da Administracao
Publica e particulares, em que haja um acordo de vonta-
des para a formacao de vinculo e a estipulacao de obri-
gacoes reciprocas, seja qual for a denominacao utilizada
(BRASIL, 1993).

Por sua vez, a exigéncia prévia de chamamento publico
para a celebracao dos termos de parceria configura-se
como norma geral de contratacao e licitacdo publica,
0 que atrai o tratamento do tema para a competéncia
privativa da Unido e inviabiliza disposicdo em contrario
pelos estados e municipios em suas respectivas
legislacoes.

Sobre o conceito de normas gerais de licitacbes e
contratos, sdo valiosas as contribuicbes de Marcal Justen
Filho:

2.3.6) A abrangéncia das ‘normas gerais” sobre licitacao
e contratacdo administrativa

Assim, pode-se afirmar que norma geral sobre licitacdo e
contratacdo administrativa é um conceito juridico inde-
terminado cujo nucleo de certeza positiva compreende a
disciplina imposta pela Unido e de observancia obrigato-
ria por todos os entes federados (inclusive da Adminis-
tragdo indireta), atinente a disciplina de:

“a) requisitos minimos necessarios e indispensaveis a va-
lidade da contratacdo administrativa;



b) hipotese de obrigatoriedade e de ndo-obrigatoriedade

de licitacao;

) requisitos de participacdo em licitacao;
d) modalidades de licitacao;

e) tipos de licitacao;

f) regime juridico da contratagdo administrativa.” (JUS-
TEN FILHO, 2008, p. 17).

Como se vé, as hipdteses de dispensa ou inexigibilidade
de licitacdo sdo tratadas na doutrina como matéria tipica
de norma geral, campo normativo privativo da Uniao.
Na jurisprudéncia, o Supremo Tribunal Federal também
ja teve a oportunidade de se manifestar no sentido de
que o tratamento acerca das hipoteses de dispensa e
inexigibilidade de licitacdo é matéria de norma geral que
s6 pode ser tratada por meio de lei federal:

[...] Recolocando a ideia: o processo de licitacdo em
bases igualitarias é a regra geral para a Administracao
Publica. Aquilo que deve ser usualmente observado,
pois, afinal, a disputa entre os licitantes é o meio de
efetivacdo ndo sé do principio constitucional da iso-
nomia, como de varias outras normas principiolégicas
de idéntica matriz constitucional (principios da mora-
lidade, da eficiéncia e da publicidade, verbi gratia) e
que tém na funcao administrativa do Estado uma das
suas mais fortes justificativas. Sem empeco, tal com-
peticao pode conter elementos de desequiparacao ou
até mesmo ser posta de lado, conforme dito. A Magna
Lei inicia sua legenda com a locucdo ‘ressalvados os
casos especificados na legislacdo’, de maneira a au-
torizar o entendimento de que a lei tem o condao de
relativizar o principio da igualdade (pense-se no trata-
mento favorecido que a prépria Carta-cidada conferiu
as ‘'empresas de pequeno porte constituidas sob as leis
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brasileiras e que tenham sua sede e administracao no
Pafs’, a teor do inciso IX do art. 170) e ir além: indicar
hipdteses de fuga pura e simples ao proceder com-
petitivo dos interessados em se relacionar contratual-
mente com o Poder Publico, tendo por objeto ‘obras,
servicos, compras e alienacoes’. Mas é de todo eviden-
te que esse labor no campo da excepcionalidade sé
pode defluir de normas gerais (repete-se), procedente
de fonte congressual e de equanime aplicabilidade fe-
derativa, tudo conforme a sobredita inteligéncia do in-
ciso XXVII do art. 22 do Cédigo Politico de 1988. Pois
o certo é que norma geral, em matéria de licitacdo, é
a lei ordinaria que desdobra, debulha, desata, faz ren-
der, enfim, um comando nuclearmente constitucional,
de sorte a conformar novas relacoes juridicas sobre o
mesmo assunto. E é por esse necessario vinculo fun-
cional com norma de lastro constitucional — seja ela
um principio, seja uma simples regra —, que a norma
geral de que falo é de aplicabilidade federativamente
uniforme (BRASIL, 2004).

Da andlise da Lei n® 13.019, de 2014, é possivel constatar
que o chamamento publico configura-se como a
modalidade licitatéria escolhida pelo legislador para a
hipétese de selecao da melhor proposta entre aquelas
oferecidas por organizacoes da sociedade civil interessadas
em celebrar termos de colaboracdo ou fomento com o
poder publico.

Nos termos do art. 24, caput, e § 2° da Lei n® 13.019,
fica claro que a finalidade do chamamento publico é
exatamente aquela alcancada por meio dos processos
licitatérios e que se encontra descrita no art. 3° da Lei
n° 8.666, de 1993, qual seja garantir a observancia do
principio constitucional da isonomia (vedacao da utilizagao
de clausulas que restrinjam o carater competitivo) e a
selecao da proposta mais vantajosa para a administracdo
(maior eficacia na execucdo do objeto).



O chamamento publico previsto na Lei n° 13.019
enquadra-se no conceito de licitacdo usualmente
adotado pelos manuais de direito administrativo.
Nesse sentido, Celso Antonio Bandeira de Mello assim
conceitua licitacdo:

um certame em que as entidades governamentais de-
vem promover e no qual abrem disputa entre os in-
teressados em com elas travar determinadas relacoes
de contetdo patrimonial, para escolher a proposta
mais vantajosa as conveniéncias publicas. Estriba-se
na ideia de competicdo, a ser travada isonomicamente
entre os que preencham os atributos e aptiddes ne-
cessarios ao bom cumprimento das obrigacdes que se
propdem assumir (MELLO, 2007, p. 524).

Sendo assim, entendemos que lei municipal que
eventualmente afaste a exigéncia de chamamento
publico para a celebracdo dos termos de colaboracao e
fomento celebrados em seu ambito invade a esfera de
competéncia legislativa privativa da Unidao para dispor
sobre normas gerais de contratacéo e licitacao (ofensa ao
art. 22, XXVIlIl, da Constituicao Federal).

Esclareca-se que 0s municipios possuem competéncia
para legislar sobre licitacdes e contratos, competéncia
essa, contudo, que ndo pode ser exercida em conflito com
as normas gerais tracadas pela Unido Federal.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro, referindo-se ao art. 1° da
Lei n® 13.019, ao prever que a lei dispora sobre normas
gerais, aduz que

[...] a referéncia a normas gerais justifica-se por tratar-se
de matéria de contratacdo e licitacdo, inserida na com-
peténcia privativa da Unido, pelo art. 22, inciso XXVII, da
Constituicao Federal. Como a competéncia privativa, no
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caso, é apenas para o estabelecimento de normas gerais,
nao ficam os Estados, Distrito Federal e Municipios impe-
didos de estabelecer normas préprias, desde que obser-
vem as normas gerais contidas na lei (DI PIETRO, 2015.
p. 296).

3. DOS CONVENIOS COM ENTIDADES
FILANTROPICAS PARA A PRESTACAO DE
SERVICOS DE SAUDE

Com a entrada em vigor da Lei Federal n°® 13.019, a
utilizacdo dos convénios como instrumento de cooperacao
entre o poder publico e o Terceiro Setor ficou restrita a
hipdtese prevista no § 1° do art. 199 da Constituicao
da Republica, o qual prevé que “as instituicbes privadas
poderdo participar de forma complementar do sistema
Unico de saude, segundo diretrizes deste, mediante
contrato de direito publico ou convénio, tendo preferéncia
as entidades filantrépicas e as sem fins lucrativos.”
(BRASIL, 1988).

Isso significa que, a partir da entrada em vigor do novo
marco regulatério das parcerias com as organizacdes da
sociedade civil, o convénio somente podera ser utilizado
pela administracdo publica para formalizar parcerias entre
instituicdes privadas e o poder publico para a prestacao
de servicos de satde, de forma complementar ao Sistema
Unico de Saude (SUS). Ou seja, nao se deve mais utilizar
convénios para parcerias entre o Terceiro Setor e o poder
publico quando o objeto ndo é a prestacao de servicos de
salde de forma complementar ao SUS, devendo sim ser
utilizadas as novas modalidades de parcerias previstas na
Lei Federal n® 13.019, quais sejam o termo de colaboracéo,
o termo de fomento e o acordo de cooperacéo.



Os convénios também poderdo ser utilizados para
a formalizacdo de parcerias entre entidades da
administracdo publica para a consecucao de objetivos
comuns, nos termos do art. 23, paragrafo Unico, da
Constituicao da Republica.

Especificamente com relacdo aos convénios celebrados
entre entidades privadas e o poder publico para a
prestacao de servicos de saude de forma complementar
ao SUS, percebe-se que o art. 199, § 1°, da Constituicdo
da Republica condiciona a sua celebracédo a observancia
das diretrizes definidas pelo SUS, as quais estao dispostas
na Lei Federal n® 8.080, de 1990.

De acordo com a citada lei federal, somente sera possivel
a celebracdo de convénios por parte de entidades
publicas para a prestacdo de servicos de satde “quando
as suas disponibilidades forem insuficientes para garantir
a cobertura assistencial a populacdo de uma determinada
area.” (BRASIL, 1990, art. 24).

Prevé ainda a citada lei que "os critérios e valores para a
remuneracdo de servicos e os parametros de cobertura
assistencial serdo estabelecidos pela direcdo nacional do
Sistema Unico de Saude (SUS), aprovados no Conselho
Nacional de Saude” (BRASIL, 1990, art. 26), valores
esses que deverao ser fundamentados em demonstrativo
econdmico-financeiro que garanta a efetiva qualidade
de execucdo dos servicos contratados.

Ha também a previsao de que os servicos objeto
do convénio submeter-se-d0 as normas técnicas e
administrativas e aos principios e diretrizes do Sistema
Unico de Saude, mantido o equilibrio econémico e
financeiro da parceria.
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O Ministério da Saude regulamentou a Lei Federal
n° 8.080, de 1990, tendo definido mais detalhes acerca
das condicbes a serem observadas para a celebracdo de
convénios administrativos no ambito do SUS. Trata-se
da Portaria n° 1.034, de 5 de maio de 2010, que traz
as seguintes condicbes e regras acerca da celebracdo
de convénios na drea da saude: a) somente serd licita
a celebracdo de convénios com as entidades privadas
quando o gestor publico comprovar a necessidade de
complementacao dos servicos publicos de saude e a
impossibilidade de ampliacdo dos servicos publicos de
saude; b) o gestor devera elaborar um Plano Operativo
para os servicos publicos de salde, o qual integrara todos
os ajustes entre o ente publico e a instituicdo privada,
devendo conter elementos que demonstrem a utilizacdo
da capacidade instalada necessaria ao cumprimento
do objeto do convénio, a definicao de oferta, fluxo
de servicos e pactuacdo de metas; ) a participacdo
complementar das instituicbes privadas de assisténcia
a saude no SUS sera formalizada mediante contrato ou
convénio, celebrado entre o ente publico e a instituicdo
privada, sendo o convénio firmado entre ente publico
e a instituicdo privada sem fins lucrativos, quando
houver interesse comum em firmar parceria em prol da
prestacdo de servicos assistenciais a saude e o contrato
administrativo firmado entre ente publico e instituicdes
privadas com ou sem fins lucrativos, quando o objeto
do contrato for a compra de servicos de saude; d) as
entidades filantropicas e sem fins lucrativos deverdo
satisfazer, para a celebracdo de instrumento com a
esfera de governo interessada, os requisitos basicos
contidos na Lei n°® 8.666, de 1993, e no art. 3° da Lei
n° 12.101, independentemente das condicdes técnicas,



operacionais e outros requisitos ou exigéncias fixadas
pelos gestores do SUS.

No que tange a escolha da entidade privada que ira
celebrar o convénio com o poder publico, frise-se que o
art. 3¢, inciso IV, da Lei Federal 13.019 afasta a aplicacdo
das suas disposicoes aos convénios de cooperacao
celebrados no ambito do SUS, o que afasta a exigéncia do
chamamento publico.

Contudo, isso ndo significa que a escolha da entidade que
ird celebrar o convénio de cooperacdo com o municipio
possa ser feita de forma subjetiva.

Sobreotema, o Tribunal de Contasda Unido, em precedente
da relatoria do ministro Benjamin Zymler, entendeu que a
celebracao de instrumentos de cooperacao entre o poder
publico e as entidades privadas deve observar os principios
da impessoalidade, da moralidade, da economicidade e
da publicidade, concluindo por:

9.2.2 — orientar os 6rgdos e entidades da Administracao
Publica para que editem normativos préprios visando es-
tabelecer a obrigatoriedade de instituir processo de cha-
mamento e selecdo publicos previamente a celebracao
de convénios com entidades privadas sem fins lucrativos,
em todas as situacoes em que se apresentar vidvel e ade-
quado a natureza dos programas a serem descentraliza-
dos (BRASIL, 2008).

Assim foi feito pela Unido Federal e pelo Estado de
Minas Gerais, 0s quais editaram atos normativos
infralegais estabelecendo o chamamento publico
como requisito prévio para a escolha da entidade
que ird celebrar o convénio com o poder publico
ou para credenciar todas aquelas entidades que se
demonstrarem interessantes e capazes de executar o
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trabalho (isso quando for possivel a sua execucao por
todos os eventuais interessados).

No ambito da Uniao Federal, a Portaria Interministerial
n° 507, de 2011, em seu art. 8°, prevé que

[...] a formacdo de parceria para execucao descentra-
lizada de atividades, por meio de convénio ou termo
de parceria, com entidades privadas sem fins lucrati-
vos deverd ser precedida de chamamento publico ou
concurso de projetos, a ser realizado pelo érgao ou
entidade concedente, visando a selecdo de projetos
ou entidades que tornem eficaz o objeto do ajuste
(BRASIL, 2011).

O Estado de Minas Gerais também regulou a matéria
e previu, no Decreto n° 44.425, de 2006, que “a
contratacdo de servicos médico-hospitalares e
odontolégicos pela Secretaria de Estado de Saude
(SES), em beneficio de seus usudrios, serd celebrada
com prestadores, previamente credenciados.” (MINAS
GERAIS, 2006).

Sendo assim, cabe também aos municipios, em
observancia aos principios da impessoalidade, da
moralidade e da isonomia, disciplinar por meio de lei ou
ato normativo infralegal (decreto) os procedimentos de
chamamento publico a serem utilizados para a escolha
da entidade privada conveniada, respeitando sempre as
diretrizes tracadas pelas normas gerais do SUS.



4. DOS TERMOS DE PARCERIA CELEBRADOS
COM ORGANIZACOES DA SOCIEDADE CIVIL
DE INTERESSE PUBLICO, NOS TERMOS DA
LEI FEDERAL N° 9.790, DE 1999, E DA LEI
MUNICIPAL ESPECIFICA

O novo marco regulatério das parcerias entre as
organizacdes sociais e o poder publico nao eliminou
a possibilidade da utilizacggo do termo de parceria
disciplinado pela Lei Federal n®9.790, de 1999, persistindo
essa modalidade como opcdo para a administracao
publica cooperar com entidades privadas para o alcance
de objetivos comuns.

Frise-se que, inicialmente, a redacdo originaria
do art. 4° da Lei Federal n® 13.019 determinava a
aplicacao das suas regras, no que couber, as relagdes da
administracdo publica com entidades qualificadas como
organizacdes da sociedade civil de interesse publico, de
que trata a Lei n° 9.790, regidas por termos de parceria.

Contudo, a Lei 13.204, de 2015, revogou o citado artigo,
mantendo os termos de parceria regidos pelas disposicdes
da Lei n®9.790.

Portanto, fica mantida, paralelamente aos novos
instrumentos de parceria (termo de colaboracéo, termo
de fomento e acordo de cooperacdo) a possibilidade de
0 municipio se utilizar dos termos de parceria celebrados
com as entidades privadas qualificadas em ambito
municipal como organizacdes da sociedade civil de
interesse publico (Oscip).

Vale lembrar que, de acordo com a Lei n®9.790, podem
qualificar-se como organiza¢des da sociedade civil de
interesse publico as pessoas juridicas de direito privado
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sem fins lucrativos que tenham sido constituidas e se
encontrem em funcionamento regular ha, no minimo,
trés anos, desde que os respectivos objetivos sociais e
normas estatutarias atendam aos requisitos instituidos
pela citada lei.

Saovariososobjetivossociaisdasentidades privadasque
sdo admitidos no ambito federal para a sua qualificacao
como Oscip, quais sejam: promocao da assisténcia
social, promocao da cultura, da defesa e da conservacao
do patriménio histoérico e artistico, promocéo gratuita
da educacéo, observando-se a forma complementar de
participacao das organizacdes de que trata essa lei,
promocao gratuita da saude, observando-se a forma
complementar de participacao das organizacbes de
que trata essa lei, promocdo da seguranca alimentar
e nutricional, defesa, preservacdo e conservacao do
meio ambiente e promocdo do desenvolvimento
sustentavel, promocdo do voluntariado, promocao
do desenvolvimento econdmico e social e combate
a pobreza, experimentacao, nao lucrativa, de novos
modelos socio-produtivos e de sistemas alternativos
de producdo, comércio, emprego e crédito, promocao
de direitos estabelecidos, construcao de novos direitos
e assessoria juridica gratuita de interesse suplementar,
promocao da ética, da paz, da cidadania, dos direitos
humanos, da democracia e de outros valores universais,
e estudos e pesquisas para o desenvolvimento, a
disponibilizacdo e a implementacdo de tecnologias
voltadas a mobilidade de pessoas, por qualquer meio
de transporte.

Com efeito, cabe a cada municipio, para que possa se
valer desse meio de cooperacao com o Terceiro Setor,
legislar sobre o assunto, estabelecendo os requisitos
necessarios para uma determinada entidade ser



qualificada como Oscip no ambito municipal. Ou seja,
nao basta a lei federal sobre o tema. E necessario que
0 municipio regulamente a matéria também em seu
ambito, viabilizando a qualificacao de entidades privadas
como organizacdes da sociedade civil de interesse
publico municipal e, consequentemente, a celebracao
de termos de parcerias com o poder publico municipal
por essas entidades.

Sobre o tema, assim ja se manifestou o Tribunal de Contas
do Estado de Minas Gerais:

[...] Por 6bvio, uma vez que se entende ser a Lei n.
9.790/99 estabelecedora de normas gerais, ndo pode-
riam os Municipios, Estados e Distrito Federal dispor
acerca de inovacdes as regras nesta lei estabelecidas
— podem, isto sim, destrinchar requisitos e procedi-
mentos a fim de que a norma possa ser aplicada de
maneira mais adequada a sua proépria realidade local.
Sendo assim, verifica-se que, antes de mais nada, a
fim de que se pretendesse firmar termo de parceria
com OSCIP é imprescindivel existir, em ambito muni-
cipal, lei que preveja os requisitos necessarios a que
determinada entidade possa qualificar-se como tal
(MINAS GERAIS, 2008).

Por fim, quanto a escolha da Oscip que ird celebrar o
termo de parceria com o poder publico, a jurisprudéncia
dos tribunais de contas tem entendido como regra a
necessidade de prévio processo licitatério sempre que nao
configuradas as hipoteses de dispensa ou inexigibilidade
de licitacao, consoante prevé a Lei n° 8.666, de 1993.!

Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais; Consulta n® 716.238; Tribunal Ple-
no; sessao do dia 27/11/2008.
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5. CONTRATOS DE GESTAO CELEBRADOS
COM ORGANIZACOES SOCIAIS, NOS
TERMOS DA LEI FEDERAL N° 9.637, DE 1998,
E DA LEI MUNICIPAL

Por fim, hé& que se ressaltar que as novas parcerias trazidas
pela Lei Federal n° 13.019 também ndo excluem a
possibilidade de os municipios continuarem a utilizar dos
contratos de gestdo para a cooperacao com entidades
privadas qualificadas como organizacoes sociais.

Nos termos da Lei Federal n° 9.637, de 1998, o Poder
Executivo podera qualificar como organizacoes sociais
pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos,
cujas atividades sejam dirigidas ao ensino, a pesquisa
cientffica, ao desenvolvimento tecnoldgico, a protecdo
e a preservacao do meio ambiente, a cultura e a saude,
observando os demais critérios exigidos pela citada lei.

Sendo assim, persiste a possibilidade da celebracao
de contratos de gestdo entre as organizacdes sociais e
0s municipios com vistas a formacdo de parceria para
fomento e execucao dessas atividades.

Também com relacdo a essa espécie de parceria entre 0s
municipios e as organizacdes sociais, entendemos necessario,
antes da sua utilizagdo como instrumento de cooperacao no
ambito municipal, que cada municipio edite a sua prépria lei
local, disciplinando a matéria, mas sempre em observancia
as normas gerais federais constantes na Lei Federal n®9.637.

Por fim, vale lembrar que, de acordo com o entendimento
do Tribunal de Contas da Uniao,

[...] a escolha da organizacao social para celebracao de con-
trato de gestao deve, sempre que possivel, ser realizada a



2

partir de chamamento publico, devendo constar dos
autos do processo administrativo correspondente as ra-
z6es para sua nao realizacdo, se for esse o caso, e os
critérios objetivos previamente estabelecidos utilizados
na escolha de determinada entidade, a teor do disposto
no art. 7° da Lei 9.637/1998 e no art. 3° combinado
com o art. 116 da Lei 8.666/1993.2

6. CONCLUSOES

Como visto, 0 novo marco regulatério das parcerias entre
as organizacdes da sociedade civil e o poder publico (Lei
Federal n°® 13.019, de 2014) trouxe novas modalidades de
parcerias, quais sejam o termo de colaboragdo, o termo
de cooperacdo e o termo de fomento, instrumentos
esses que substituiram a antiga e consagrada figura dos
convénios de cooperacao, sem, contudo, excluir os termos
de parceria com as Oscips e o0s contratos de gestdo com
as OS, modalidades de parcerias que continuam podendo
ser utilizadas pelos municipios, desde que, como ja dito,
editem leis disciplinando a matéria.

A figura dos convénios de cooperacdo continua
valida e passivel de ser utilizada pelos municipios,
porém apenas para a celebracdo de parcerias com
instituicoes privadas na area de servicos publicos de
salde complementares ao SUS, nos termos do art.
199, § 1°, da Constituicdo da Republica, bem como
para a cooperacao com outras entidades publicas para
a execucdo de competéncias comuns.

Tribunal de Contas da Unido; Processo n® TC 018.739/2012-1; Plenario; sessao de
27/11/2013.
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Como se viu, 0 novo marco regulatério consolidou o
entendimento jurisprudencial e doutrinario ja predominante
no Pafs, exatamente no sentido de que qualquer parceria
entre o poder publico e o Terceiro Setor, independentemente
da modalidade adotada, deverd ser precedida de
um procedimento isondmico de escolha da entidade
parceira, procedimento esse que deverd assegurar ampla
competitividade entre os interessados com critérios objetivos
de julgamento da melhor proposta. Tal consagracdo
encontra-se expressa na regra do chamamento publico,
expressamente prevista no art. 23 da Lei Federal n° 13.019,
de 2014.

Por fim, percebe-se também, no novo marco regulatério
trazido pela mencionada lei federal, regras mais rigorosas
qguanto aos requisitos que as entidades privadas deverao
cumprir para se credenciarem a celebrar parcerias com
o poder publico, bem como regras mais rigorosas sobre
o procedimento de prestacao de contas e a sua analise
pelo poder publico.

Trata-se, sem duvida, de medidas que visam combater
o desvio de recursos publicos, assim como o alcance de
maior eficiéncia nas parcerias entre o poder publico e as
entidades privadas do Terceiro Setor.

A aprovacdo da Lei n° 13.019 teve como pano de
fundo o relatério final da Comissdao Parlamentar
de Inquérito “das ONGs”, instaurada no Senado
Federal, cujo objetivo era “apontar solucbes para os
problemas estruturais que permitem locupletamentos
individualizados, muitos dos quais ja devidamente
identificados em acoes da Controladoria-Geral da



4

Unido, do Tribunal de Contas da Unido, da Policia
Federal e do Ministério Publico.”3

Em suas conclusoes, a CPI constatou que

[...] € notdria e preocupante a incapacidade da adminis-
tracao de gerir os convénios na forma determinada pela
legislacdo e o descompasso que ha entre a quantidade
de parcerias celebradas e a capacidade de fiscaliza-las e
avaliar efetivamente a aplicacdo dos recursos. Esse, cer-
tamente, é um dos problemas mais graves cuja solucdo
demanda profundas mudancas em todo o processo®.

Sendo assim, as ideias trazidas pela CPl “das ONGs”
corroboraram a aprovacao do novo marco regulatério
das parcerias entre as organizacdes da sociedade
civil e o poder publico, com a criacdo de normas mais
rigorosas e detalhistas, tanto com relacdo aos requisitos
a serem cumpridos pelas entidades para a celebracdo das
parcerias, como com relacdo aos requisitos exigidos para
a prestacao de contas e sua aprovagao.
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1. INTRODUCAO

“A arte de redacao das leis.” Trata-se de expressdo muito
significativa, pois enfatiza o cuidado que se impde ao
legislador no cumprimento da tarefa de redigir o texto
normativo.

Victor Nunes Leal emitiu comentario célebre sobre o
assunto:

Tal é o poder da lei que a sua elaboracao reclama pre-
caucoes severissimas. Quem faz a lei é como se estivesse
acondicionando materiais explosivos. As consequéncias
da imprevisdo e da impericia ndo serdo tao espetacula-
res, e quase sempre s6 de modo indireto atingirdo o ma-
nipulador, mas podem causar danos irreparaveis (LEAL,
1960, p. 7-8).

A palavra “arte”, que vem do latim ars (maneira de ser
ou agir, conduta, habilidade, técnica, ciéncia), no eixo
sintagmatico arte deredacao dasleis pode serinterpretada
em diversos matizes semanticos. Pode indicar a maneira
prudente de agir, na execucado dessa preciosa tarefa
(prudéncia aqui entendida no sentido aristotélico, de
acao ponderada, discutida, examinada, decidida). Pode
remeter ao aspecto artesanal, expressando que serd
gerado um produto Unico, com caracteristicas peculiares,
que exige atencao e cuidados para sua concretizacao.
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Pode ainda significar — em conceito dicionarizado - a
utilizacao de toda forma de conhecimento ou das regras
de elaboracao de uma atividade humana: a arte de fazer
tal coisa.

Todos os sentidos sdo adequados. Nao obstante, quanto
a esse Ultimo sentido, cumpre considerar que a arte de
redacdo das leis evoca a preparacao daquele que sera
responsavel por esse oficio.

Nesse desiderato é que surgem estas consideracoes.
Elas visam oferecer alguma contribuicdo aquele que
se inicia na funcao de elaborar leis, para indicar
alguns nortes que ampliem seus horizontes e para
conscientizé-lo de que almejar a qualidade da lei
ndo é apenas um ideal, mas configura um dever
constitucionalmente previsto.

Sera que saber redigir e dominar a norma culta formal do
portugués escrito consubstanciam requisitos suficientes?
Trata-se, sem duvida, de habilidade indispensavel, porém,
afimdeexercerdeformaeficienteaarte deredacdodasleis,
torna-se desejavel um olhar abrangente, multidisciplinar,
da Linguistica ao Direito, da Semiotica Juridica a Legjistica.
E preciso explorar as ciéncias da linguagem, os sistemas
e filosofias de interpretacdo juridica. Faz-se necesséria a
compreensao consistente de alguns aspectos da ciéncia
juridica — pelo menos no que concerne aos principios
constitucionais, aos Poderes do Estado, ao processo
legislativo. E, finalmente, chega o momento da imersao
na ciéncia da legislacdo (a Legistica).

Estas consideracOes, que perpassam levemente a
Linguistica, a Hermenéutica e a Legistica, pelo prisma
da linguagem normativa, serdo apresentadas na forma
de perguntas e respostas, visando instigar a curiosidade
dos que ainda nao se aventuraram nessas searas de



conhecimento. Serdo citados mestres dos assuntos e, ao
final, sera listada vasta bibliografia, como indicativo de
continuidade.

Deve-se destacar, finalmente, que a qualificacdo técnica
pessoal do legislador e a adocdo de mecanismos
de participacdo popular no processo legislativo nao
subtraem dos representantes seu poder de agenda. Ao
contrario, legitimam suas decisbes e possibilitam-lhes
demonstrar que estdo no rumo certo da representacao e
da busca do bem comum.

2. O DEVER DE LEGISLAR COM QUALIDADE

Os Constituintes de 1988, ja& naquele momento,
atentavam para a necessidade da qualificacdo da
producado legislativa. Diante disso, foi inserido o
paragrafo Unico do art. 59 da Constituicao Federal,
que assim dispde: “a elaboracdo, redacao, alteracdo e
consolidacdo das leis deve ser disciplinada por meio de
lei complementar”. Para dar cumprimento ao dispositivo,
foi editada a Lei Complementar n°® 95, de 26 de fevereiro
de 1998, modificada pela Lei Complementar Federal
n® 107, de 26 de abril de 2001, e regulamentada pelo
Decreto n° 4.176, de 28 de marco de 2002.

Namesmaseara, a Constituicdo do Estado de Minas Gerais
inseriu dispositivo semelhante (paragrafo Unico do art.
63 da CE). Da mesma maneira, para dar cumprimento
ao dispositivo, foi editada a Lei Complementar n° 78,
de 9 de julho de 2004, alterada pela Lei Complementar
n° 82, de 30 de dezembro de 2004, e regulamentada,
no ambito do Executivo, pelo Decreto n°® 47.065, de 20
de outubro de 2016.
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Importa salientar o surgimento, a partir de entdo, de
dois importantes instrumentos de apoio ao redator
legislativo: na esfera federal, o Manual da Presidéncia
da Republica; na esfera estadual, o Manual de Redagao
Parlamentar da Assembleia Legislativa do Estado de
Minas Gerais.

Comoseverifica, hd umverdadeiro dever constitucional
de produzir leis com qualidade, que decorre inclusive
dos proprios principios constitucionais, como o
principio da legalidade (CF, art. 5°, II), resumido na
Constituicao pela seguinte disposicdo: “Ninguém
serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa
sendo em virtude de lei.”; e o principio do Estado
Democratico de Direito (CF, art. 1°), do qual derivam
postulados, como a seguranca juridica, e atributos,
como precisdo, clareza e densidade suficiente das
normas para permitir a protecdo juridica. Por outro
lado, a ma redacao das leis viola alguns parametros
constitucionais. E o caso da razoabilidade, advinda do
contelido da clausula constitucional do devido processo
legal (CF, art. 5°, LIV), visto que o cumprimento dessa
disposicdo pressupde o conhecimento da lei pelo
cidadao, para saber como agir ou como se defender,
em algum processo que contra ele se instaure (DUTRA,
2014, p.19-22).

Nesse ponto, talvez seja interessante refletir sobre duas
guestdes enfrentadas pelo cidaddo brasileiro comum,
em relacdo a legislacdo vigente. O primeiro refere-se
ao desconhecimento das leis em geral, diante do
guantitativo de normas federais, estaduais e municipais.
O segundo relaciona-se a dificuldade de entendimento
de muitos dos textos normativos, em decorréncia de
problemas em sua redacéao.



Assim alerta Carlos Roberto de Alkmin Dutra:

Na medida em que a lei nao é clara e os seus termos
ndo podem ser compreendidos pelo cidaddo — adotan-
do-se, para aferir a possibilidade de compreensao, o
critério do homem médio — ha de se reconhecer que os
proprios agentes publicos incumbidos de aplica-la nao
terdo parametros razoavelmente precisos para fazé-lo.
Desse modo, a lei acaba atribuindo uma margem muito
grande de discricionariedade ao seu aplicador, podendo
dar azo ao arbitrio (DUTRA, 2014, p. 20).

Néo obstante a comprovada relevancia de o texto
normativo ser produzido com a maior qualidade e o
dever constitucional de redigir as normas de maneira
gue sejam claras para o cidadao, hd um aspecto a se
explicitar. E que, diferentemente do que ocorre em outros
paises, a violacdo de critérios de elaboracéo, redacdo ou
consolidacdo das leis, estabelecidos pela citada legislacao
infraconstitucional (LCF 95 ou LC 78), ndo é suficiente
para caracterizar vicio de inconstitucionalidade.
Entretanto essa realidade ndo deve desanimar o redator
legislativo no cumprimento de sua importante missao,
a quem talvez possa ser adequado lembrar Fernando
Pessoa: “Sé todo em cada coisa; pde quanto és no
minimo que fazes” (PESSOA, 1959, p. 32).

3. LINGUAGEM E DIREITO

Da mesma forma que ndo héa sociedade sem linguagem,
ndo ha Direito sem linguagem.

Fernando Sainz Moreno explicita que “a relacdo entre
Direito e Linguagem ¢é de vinculacdo essencial. Trata-
se, pois, de uma relacdo mais intensa que a de mera
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sustentacdo” (1976, p. 97). E Maria Helena Diniz assim
complementa: “A ciéncia juridica encontra na linguagem
sua possibilidade de existir” (2007, p. 170).

O que é linguagem?

Nas palavras de José Ricardo Alvarez Vianna:

A linguagem pode ser compreendida como um sistema
de signos que se articulam entre si e permitem o inter-
cambio de pensamentos, informacoes e sentimentos nas
relacdes entre os homens e entre estes e 0 mundo natu-
ralistico. [...] Mas a linguagem, em esséncia, é mais ain-
da, é a forma de ver, de perceber, de captar, de sentir, de
compreender, de interpretar o mundo” (VIANNA, 2010,
p. 166).

Dai a célebre afirmacdo de Ludwig Wittgenstein: “Os
limites de minha linguagem s&o os limites do meu mundo”
(WITTGENSTEIN, 1968).

O que é signo linguistico (palavra)?

A partir da definicdo de Saussure (1993, p. 79), de que o
signo linguistico é composto de duas partes inseparaveis,
denominadas “significante” (parte fonica/grafica) e
“significado” (conceito), assim se depreende das licdes de
Umberto Eco: o signo é uma unidade pertinente a um
sistema de expressdo que ordena um conteldo.

Para Peirce (1999, p. 342), cujos estudos ultrapassam a
dicotomia apresentada pelo mestre genebrino, o signo
linguistico é algo que representa alguma coisa para
alguém em determinado contexto. Portanto o signo
tem o papel de mediador entre algo ausente e um
intérprete presente.



Assim ensina José Ricardo Alvarez Vianna:

O signo linguistico ndo é o objeto em si, mas a repre-
sentacdo deste. Logo, entre o signo-objeto, contido no
texto legal, e a compreensdo desse signo por parte da-
quele que o deve entender (e que estd as voltas com
uma série de limitagoes fisico-psicolédgicas, fatores cultu-
rais, temporais e espaciais), ha um longo caminho a ser
percorrido. [...] Emerge assim a semio6tica juridica, para
contribuir com o processo de desvelamento e compreen-
sdo das mensagens (VIANNA, 2010, p. 118).

O que é Semidtica Juridica?

A Semidtica é a ciéncia geral dos signos. Seu objeto
¢ amplo e incide sobre todo e qualquer fato cultural
ou atividade social suscetivel de veiculacdo por meio
da linguagem. A Semiotica Geral pode, no entanto,
focalizar seu objeto em determinada linguagem. E o
caso da Semidtica Juridica, que estuda o universo amplo
e multifacetado dos signos linguisticos na linguagem
juridica (SANTAELLA, 2009, p. 2).

O que é linguagem juridica? O que é linguagem
normativa?

Por “linguagem juridica” entende-se toda e qualquer
manifestacdo do Direito, ndo sé a linguagem das normas,
mas também a da doutrina, da jurisprudéncia, das
pecas processuais (peticdes, decisdes, pareceres, laudos,
sentencas, etc.), a do discurso juridico em geral.

Segundo Norberto Bobbio (2001, p.77), é possivel
distinguir trés funcdes fundamentais da linguagem juridica:
a descritiva, a expressiva e a prescritiva. A linguagem
juridica com funcdo prescritiva pode ser denominada
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“linguagem normativa” ou, ainda, “linguagem legal”
(nos termos da diferenciacdo técnica estabelecida por
Hans Kelsen, apud Diniz (2009, p. 182-183): linguagem
legal = linguagem do Direito positivo x linguagem do
jurista = metalinguagem normativa).

Como analisar a linguagem normativa na
perspectiva da Semiética Juridica?

Na perspectiva da Semidtica Juridica, a linguagem
normativa deve ser analisada em trés dimensdes,
conforme a classificacdo concebida por Charles Morris
(1976, p. 2010), assim discriminada:

a) a sintatica;
b) a semantica;
) a pragmatica.

Ressalte-se que os trés aspectos da investigacdo da
Semidtica, apresentados separadamente por questao
didatica, nao se devem processar de forma independente
ouexcludente. Ainvestigacdo semidtica deve ser conduzida
de um modo progressivo, da sintaxe a semantica e desta
a pragmatica. Sintaxe e semantica se complementam,
pois a sintaxe é pressuposto da semantica. Afinal, ndo é
possivel chegar ao sentido, obtido pela semantica, se a
articulacdo da sentenca nado estiver adequada. Nenhuma
das dimensodes, isoladamente, é suficiente. Da mesma
forma, ndo se pode esgotar a investigacdo semidtica nas
dimensdes sintatica e semantica, sendo indispensavel
atingir a dimensao pragmatica (FIDALGO, 1998, p. 40).

A dimensdo sintatica enfoca os signos linguisticos
considerados em si mesmos e nas relacdes que
estabelecem entre si no complexo frasal. Implica a anélise



das palavras e das estruturas linguisticas na construcao
de sentidos.

A dimensdo semantica enfatiza o vinculo dos signos
linguisticos com a realidade que desejam exprimir (signo
x objeto). A andlise semantica busca a precisdo, na
tentativa de eliminar a imprecisdo natural dos termos e
apresentar o sentido desejado. Perpassa, assim, questdes
de denotacdo e conotacdo, constatando que as palavras
ganham significados diversos em contextos diferentes da
enunciacao.

A dimensdo pragmatica atenta para os signos linguisticos
no contexto de sua utilizacdo (signo x uso), ou seja, 0s
signos linguisticos apresentam matizes semanticos diversos
nos diferentes contextos. A analise pragmatica considera
a linguagem normativa na sua funcdo comunicativa
(prescritiva) em relacdo ao contexto em que se insere o
destinatario desta. Trata-se da andlise da linguagem na
pratica comunicativa contextual.

Assim preleciona Vianna:

Em termos juridicos, a pragmatica se apresenta como im-
portante elemento do didlogo entre a letra da lei e a rea-
lidade da vida, faz do aplicador do Direito um intérprete
do contexto em que se verifica o problema que reclama
solucdo juridica. Nesse aspecto, cumpre observar que
o ponto forte da pragmatica é, ao mesmo tempo, seu
ponto fraco. Ao franquear a anélise entre texto e con-
texto, abre-se espaco para a interpretacdo criativa, no
entanto, tornam-se possiveis desvios de raciocinio, redi-
recionamento de significados, inducoes e deducdes atéc-
nicas, apelos emocionais; ideologias; enfim, falacias nao
formais. Uma maneira de coibir possiveis desvios é que
seja feito o exame dos trés planos da Semidtica Juridica
(sintatica, semantica e pragmatica), de modo sucessivo,
de maneira que estes se complementem, confirmando
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ou infirmando o raciocinio ou a conclusdo empreendidos
(2010, p.123).

SEMIOTICA JURIDICA (Morris)

Dimensdo sintatica:

Dimensdo semantica:

Dimensdo pragmatica:

as palavras em si mesmas
e a relagdo das palavras
entre si
(signo linguistico x
signo linguistico)

vinculo das palavras com a
realidade que desejam
exprimir
(signo linguistico x
objeto designado)

relacdo das palavras
no contexto da
comunicagdo
(signo linguistico x uso)

Para entender de forma pratica a classificacao
semiotica de Morris, é recomendavel uma
exemplificacdo. O exemplo aqui apresentado consiste
em exercicio despretensioso, feito sob a o6tica de
guem estuda ciéncias linguisticas, e ndo é especialista
em Direito, embora ainda assim justificavel, uma vez
que as disposicdes constitucionais e legais tém, como
primeiro destinatario, o cidadao comum.

A andlise semidtica exemplificativa incidird sobre o
seguinte eixo sintagmatico, contido no caput do art.
5° da Constituicao da Republica: “Todos sao iguais
perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza

[..0."

Dimensao sintatico-semantica (I6gico-linguistica e de
sentido):

Quanto aos signos linguisticos, analisados em si mesmos,
destacam-se:

e 0 uso dos termos “todos” e “qualquer”;
e autilizacdo da expressao “de qualquer natureza”.

Nao sendo comum na linguagem normativa (nem
mesmo habitualmente recomendado) o uso de



pronomes indefinidos, nesse caso sua utilizacao torna-
se imprescindivel para a garantia de entendimento da
extensao do conceito, que ndo excetua cidadao algum
ou situacao alguma, em face da lei.

A expressdo “de qualquer natureza” configura-se
COMO a mais precisa para a situacao, uma vez que tem
carater mais genérico e universal do que qualquer outra
expressao parcialmente equivalente, como “de qualquer
tipo”, “de qualquer espécie”, “de qualquer variedade,
género, categoria, qualidade”, etc.

Quanto a estrutura sintatica do eixo frasal, destacam-se:

® ousodaordemdireta, aliado a adequada pontuacao,
trazendo clareza suficiente para o entendimento do
enunciado, que se apresenta genérico;,

e a correta articulacdo entre os signos linguisticos
desse eixo sintagmatico, ao insculpir o principio da
igualdade.

Quanto a analise semantica, percebe-se que, a partir
da anélise da sequéncia significativa, a generalidade
semantica associa-se a forca normativa do principio,
que garante tratamento igualitario a todos os
cidadaos, em face da lei. Ou seja, a expressao
“iguais perante a lei” prescreve com literalidade a
igualdade formal, que leva a légica deducdo de que
os legisladores ndo poderdo, a partir de entdo, editar
leis que tratem de forma desigual os cidadaos, além
das demais consequéncias no ambito do Judiciario e
dos particulares.

Dimensao pragmatica:

Para se chegar a dimensao pragmatica da disposicao
normativa, a mensagem deve ser analisada na
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perspectiva do contexto comunicativo. Como esta
analise centra-se, obviamente, na perspectiva do redator,
e ndo do intérprete, ao enfocar a dimensao pragmatica,
o contexto comunicacional a ser considerado é aquele
da época da edicao da Carta Maior.

Quanto a situacao histérico-social, o processo constituinte
de 1988 possibilitou a participacdo significativa dos
cidaddos e dos movimentos sociais. Percebe-se, em
consequéncia, que o principio da igualdade vem reiterado.
Aparece ja no Predmbulo da Constituicdo, tornando-o
de certa forma supraconstitucional. Essa relevancia dada
pelo constituinte deve-se, certamente, a denuncia e
constatacdo das inumeras desigualdades existentes no
ambiente socioecondmico.

Comprova essa tese o fato de a Constituicdo de 1988
nao apresentar apenas a igualdade formal, conforme
o trecho analisado (e ja& presente em constituicbes
anteriores), mas complementar com a igualdade
material, perpetrada no art. 7°. Assim, surgem os dois
tipos de isonomia, que ndo mais limitam a questao a
igualdade perante a lei.

A anélise da dimensdo pragmatica do trecho escolhido
poderia estender-se. No entanto, antes de expandir a
aplicacdo dos conceitos da Semidtica, especialmente
sob a perspectiva de Peirce, seria necessario apresentar
outras explanagdes tedricas e, no minimo, rememorar
os elementos do processo de comunicacao.



REFERENCIAL / CONTEXTO EXTRALINGUISTICO

cédigo/canal ruido cédigo/canal ruido fisico/
cultural psicolégico
EMISSOR ——————— MENSAGEM —————  DESTINATARIO
dire¢do onomasiologica diregdo semasiologica
(do pensamento para a linguagem) (da expressao para o pensamento)
P feed-back (retroalimentagéo)
<
CONTEXTO SITUACIONAL

0S CIDADAOS

LEGISLATIVO (O POVO)

(O POVO)

JUDICIARIO

EXECUTIVO

CONTEXTO SITUACIONAL

Em tentativa ingénua de adequacado dos elementos do
processo de comunicacao ao universo da lei:

e O referencial extralinguistico? O contexto situacional
da comunidade e seus conflitos.

— O primeiro “contexto situacional” refere-se ao
contexto da época da proposicao, discussao e edicao

da lei.

— O segundo “contexto situacional” refere-se ao
contexto da época da interpretacdo/aplicacao da lei.
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e O remetente/codificador? O povo/os cidadaos, por
seus representantes, legitimados pelo voto.

e A mensagem? A norma legal.

e O destinatario/decodificador? O povo/os cidadaos
(conjunto maior), integrado por um conjunto
especifico, a quem interessa de forma peculiar a
norma juridica — o Poder Judiciario e os operadores
do Direito.

e O cddigo? A linguagem normativa, que é prescritiva.

e O canal/veiculo? Todos os possiveis (principio da
publicidade).

e O ruido? Possibilidades de interferéncias de ordem
fisica, psicologica e cultural.

Esses ruidos podem influenciar remetentes e destinatarios
(incluido aqui o aplicador da lei).

O esquema apresentado nao tem pretensdes cientificas
e tem insuficiéncias inerentes a amplitude do tema.
Procura-se nele apenas encontrar o sistema comunicativo-
funcional da edicdo da norma, indicado pela Semidtica, na
identificacdo dos elementos do processo de comunicacao.
Ndo obstante, a andlise da figura, apesar das suas
limitacdes, possibilita algumas conclusdes.

No ambito do Poder Judiciario

Embora a figura ndo comporte uma representacdo dos
processos comunicacionais sucedaneos, decorrentes
da edicdo da lei, é possivel observar ali a interacao
estabelecida entre os cidadaos e o Judiciario. A lei pode ser
guestionada ou pode levar a demanda de sua obediéncia,
caso alguém a descumpra. Outro aspecto a observar é
que, para a manutencao do equilibrio entre os Poderes,



ha que nao se romper o liame minimo entre o texto da lei
(desde que editada sem vicios) e sua interpretacdo. Afinal,
interpretada sob o prisma da Hermenéutica moderna, por
menos literal e mais criativa que seja essa interpretacao,
considerado inclusive o novo contexto situacional, ha de
ao menos iniciar-se pelos elementos essenciais do texto
normativo, oriundo da vontade popular e legitimado por
representantes eleitos.

No ambito do Poder Executivo

O Poder Executivo participa do processo legislativo,
daf sua presenca, na figura, em contiguidade com o
Legislativo. (Sem penetrar nas questdes de iniciativa
e outras que envolvem a sua participacdo, nao
representadas na figura, vislumbra-se ali ao menos a
guestdo da sancdo/veto). Além disso, considerando que
a lei ndo possui vicios, cabe ao Executivo regulamenta-la e
executa-la. E, em relacdo a essa mesma lei, caso haja
sancoes ou penalidades por seu descumprimento, muitas
vezes aplica-las caberd também ao Executivo.

No ambito do Poder Legislativo

Pelo esquema iconografico, é possivel inferir:

e A certeza da importancia do Legislativo para a
existéncia da democracia. Embora inevitaveis as
dificuldades dos legisladores, no exercicio da funcao
legiferante, seja pelas limitacbes de iniciativa, seja
pelos conflitos de interesses, seja pelos problemas
de ordem cultural e estrutural da propria sociedade,
somente o Parlamento enseja a discussao ampla
e plural dos pontos de conflito da sociedade e das
politicas publicas necessarias a paz social e ao
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desenvolvimento, culminando na concretizacdo da
vontade da maioria.

e A conviccdo de que as decisbes do Parlamento
podem e devem ser legitimadas pela atuacdo direta
dos cidadaos, em especial durante as discussdes que
embasam a tomada de decisdo dos legisladores.
Vislumbra-se, assim, a esperanca na nova democracia
do século XXI, que cada vez mais se direciona para a
associacao entre representacao e participacao.

Para Habermas, a construcdo legitima do Direito se
faz no ambito do processo comunicativo, ou seja, na
essencialidade da comunicacdo argumentativa, na busca
do consenso, entre os responsaveis pela elaboracdo da lei
e os atingidos por ela.

A esfera publica constitui uma caixa de ressonancia do-
tada de um sistema de sensores sensiveis ao ambito de
toda sociedade, e tem a funcao de filtrar e sintetizar te-
mas, argumentos e contribuicdes, e transporta-los para
o nivel dos processos institucionalizados de resolucao
e decisao, de introduzir no sistema politico os conflitos
existentes na sociedade civil, a fim de exercer influéncia
e direcionar os processos de regulacao e circulacao do
poder do sistema politico, através de uma abertura es-
trutural, sensivel e porosa, ancorada no mundo da vida
(HABERMAS, 1997, p. 29-30).

4. DA SEMIOTICA A HERMENEUTICA
JURIDICA

N&o é objeto destas consideracoes nem da especialidade
de quem as elabora incursionar-se no ambito do Direito,
208 estabelecendo diferenciacao entre interpretacdo e
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hermenéutica ou fazendo juizo de valor sobre parametros
de Hermenéutica Juridica. Ndo obstante, o recorte de
elementos da hermenéutica classica e perspectivas
da hermenéutica contemporanea, em paralelo com a
Semidtica Juridica, materializam conhecimentos essenciais
ao redator legislativo.

O que é Hermenéutica Juridica?

A palavra “hermenéutica”, que, segundo alguns
autores, advém do nome do deus grego Hermes, a quem
incumbiria interpretar e traduzir as mensagens dos deuses,
tornando-as acessiveis ao intelecto humano, estende-se a
outras areas de conhecimento. Ja a Hermenéutica Juridica
foi definida por Carlos Maximiliano (2011, p.1) como “a
teoria cientffica da arte de interpretar”.

Sucintamente, pode-se dizer que 0s sistemas
hermenéuticos classicos, que surgiram no século XIX,
podem ser divididos em dois grandes grupos: o dos
subjetivistas (interpretacdo da norma de acordo com a
vontade do legislador) e o dos objetivistas (interpretacdo
da norma por ela mesma). Cumpre destacar, no ambito da
Hermenéutica classica, o sistema estabelecido por Savigny
(apud BONAVIDES, 2000, p. 54), tecido com métodos
positivistas de interpretacdo. Eis sinteticamente esses
métodos, conforme a classificacdo de Carlos Maximiliano
(2011, p. 12):

e Meétodo gramatical (literal ou filolégico), que
consiste em analisar a norma com base nos signos
linguisticos que compdem seu texto e nas relacoes
entre eles.

e Meétodo logico ou racional, que consiste em procurar
descobrir o alcance e o sentido das expressoes
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contidas no texto legal, buscando a conexdo
racional entre elas. A norma devera ser avaliada
por meio de determinados postulados logicos
como, por exemplo: 0 acessorio segue o principal,
nao se pode distinguir onde a lei n&o distingue, as
leis ndo tém palavras inuteis, etc.

e Meétodo sistematico, que consiste em comparar a
norma a outras relacionadas ao mesmo objeto.

e Método historico, que consiste em buscar a visdo do
legislador e o contexto da época da edicdo da norma,
devendo ser pesquisados os projetos de lei com sua
justificacdo, os pareceres e outros documentos.

e Meétodo teleoldgico, que consiste em buscar o espirito
de uma lei, para encontrar a finalidade da norma.

O que é Hermenéutica Filoséfica?

A Hermenéutica Filoséfica tem sua marca com os filésofos
Heidegger e Gadamer.

Na hermenéutica tradicional, a interpretacdo funcionava
COMO meio para a compreensao, ou seja, em primeiro
lugar estava a interpretacao e, a partir dela, a compre-
ensdo. Na hermenéutica filosofica de Heidegger, essa
relacdo serd invertida. Primeiro haverd a compreensao,
consistindo a interpretacdo na configuracao ou elabora-
cao da compreensao. [...] Para Gadamer, o trabalho do
intérprete nao é reproduzir o que diz o interlocutor que
ele interpreta. Compreender adequadamente o texto
exige compreendé-lo em cada instante, em cada situa-
cdo concreta, de uma maneira nova e distinta. [...] Ou
seja, no ambito da hermenéutica filoséfica, o entendi-
mento do sentido da norma exige o exame da realidade
e das condicbes em que ocorre sua analise (ANCHIETA,
2011, p. 13, 22, 34).



Como entender a Hermenéutica contemporanea?

A Hermenéutica contemporanea preocupa-se com
o perfeito ajuste das normas juridicas as complexas
necessidades sociais. Stagliano (2016, p.3) exemplifica
a Hermenéutica contemporanea com o surgimento dos
seguintes métodos interpretativos:

e Método topico-problematico — criado por Viehweg
(1907-1988). Tal método, contrario ao positivismo
juridico, inicia-se com a analise do caso concreto para
depois buscar a melhor norma juridica.

e Método hermenéutico-concretizador — criado por
Konrad Hesse (1919-2005). Tal método leva em
conta trés elementos: a norma que vai se concretizar,
a compreensao prévia do aplicador do Direito e
0 Caso concreto sob exame, mas a primazia esta
no texto constitucional. Canotilho (1998, p. 214)
observa que a relacdo entre o texto e o contexto
com a mediacdo criadora do intérprete transforma
a interpretacdo em movimento de ir e vir (circulo
hermenéutico).

e Método normativo-estruturante — criado por Friedrich
Muller (1938).

Fabio Rodrigo Victorino assim resume:

Para Muller, o processo de interpretacao deve partir do
texto da norma, formado pela aplicacdo de todos os
recursos hermenéuticos disponiveis (métodos classicos
de interpretacao, principios de interpretacao consti-
tucional). O resultado dessa interpretacao — a primei-
ra parte integrante da norma juridica — é chamado
de programa da norma. O segundo estagio nasce a
partir da consideracdo dos dados reais coletados no
caso concreto. Na medida em que esses fatos sao rele-
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vantes para a questao do Direito em tela e compativeis
com o programa da norma, constituem sua segunda
parte: o ambito da norma. E da juncdo de ambos os
elementos que se chega ao terceiro e ultimo ponto
do processo interpretativo: a norma de decisdo, que
concretiza a linha conclusiva do raciocinio, distancian-
do o texto da norma propriamente dita (VICTORINO,
2014, p. 2).

Existe relacao entre a Hermenéutica contemporanea
e Semiotica Juridica?

Eliezer Pereira Martins ensina:

Afirma a semi6tica juridica, em similitude com a po-
sicdo da hermenéutica filosofica: a dinamicidade da
vida em sociedade e da propria constituicdo do ho-
mem repercute na linguagem, pois todos os sistemas
e formas de linguagem tendem a se comportar como
sistemas vivos, ou seja, eles se reproduzem, se rea-
daptam, se transformam e se regeneram como coisas
vivas. [...] Assim sendo, as normas juridicas passam
a receber influxos dos sistemas de comunicacdo em
sintonia com a realidade fatica cambiante (MARTINS,
2017, p. 1).

Complementa Eliana Fontana:

A linguagem, para a hermenéutica filosofica, ndo é o
caminho para desvendar um problema no texto legal,
mas razao de existir do processo interpretativo que se
mistura a realidade a fim de buscar uma verdade que é
descoberta em cada caso a ser interpretado. A verdade,
como se denota, ndo é Unica ou absoluta, mas desve-
lada de acordo com a época e as visdes do intérprete
(FONTANA, 2017, p. 3422).



Por que o conhecimento da Hermenéutica Juridica é
importante para o redator legislativo?

No ambito da Hermenéutica classica, positivista, o
conceito, por si s6, dos métodos utilizados j& traz a
tona a relevancia de cada palavra, de cada construcdo
linguistica, ao elaborar o texto normativo, para transmitir
o mais fielmente possivel a vontade e a intencdo do
legislador ou para possibilitar a analise literal do texto.

No ambito da Hermenéutica contemporanea, muito mais
relevante se faz cada escolha dos signos linguisticos, dos
eixos sintagmaticos e das estruturas textuais. Afinal, o
didlogo que se estabelecerd entre a linguagem do texto
da lei e seu intérprete (mergulhado em outro contexto
situacional), para dar origem a norma juridica especifica
a ser aplicada ao caso concreto, exige ainda mais a
atencdo de quem redige.

5. A LEGISTICA

Como conceituar a Legistica?

Assim define Assuncéo Cristas:

Legistica é o ramo do saber que visa estudar os modos
de concepcdo e de redacdo dos atos normativos. Co-
loquialmente, a legistica é a arte de bem fazer leis, no
sentido de que ela consubstancia um conjunto de regras
— regras de legistica — cujo objetivo é garantir que uma
lei serd bem feita. A legistica material visa a concepcao
do ato normativo — o planejamento, a necessidade, a
utilidade, a efetividade e a harmonizacao com o restante
do ordenamento — e a legistica formal debruga-se sobre
sua redacao (CRISTAS, 2006, p. 79).
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Para Canotilho:

A legistica ou legisprudéncia, enquanto area de conhe-
cimento que se ocupa do fazer dos atos normativos,
almeja aprimorar a qualidade da legislacdo. Esse ramo
divide-se basicamente em duas grandes areas: a legistica
material e a legistica formal. A legistica material abran-
ge o processo analitico relacionado ao contetdo das leis
(CANQTILHO, 1991, p. 7-8).

Na licdo de Bernardes Junior:

A legistica constitui o campo do saber que se ocupa do
estudo da concepcao e da producdo da lei, de forma
sistematica e metddica, subdividindo-se em legistica
material e legistica formal. [...] A legistica formal possui
acepcao mais restrita, voltando-se para os atos de con-
feccdo, de estruturacao e de redacao do texto legal, que
deve apresentar-se sob a forma de um articulado. Nesse
sentido, legistica formal e técnica legislativa se confun-
dem (BERNARDES JUNIOR, 2016, p. 39).

Diferentemente do que ocorre na Europa, a Legistica
nao tem tido, no Brasil, a relevancia que merece.
Mesmo nos parlamentos, local em que deveria consistir
em estudo obrigatério, a Legistica — excetuadas as casas
legislativas que possuem um corpo técnico altamente
qualificado — mal é conhecida. Principalmente diante
dessa realidade é que se fazem necessérias estas
consideracées, mesmo que genéricas, enfatizando-
se aos que se iniciam na sua atividade de redator
legislativo a imprescindibilidade do estudo da Legistica
e de sua aplicacao no dia a dia.

Ndo obstante, Assuncdo Cristas alerta: “Ha de se ter
consciéncia das restricdes que sofre qualquer producdo
normativa. Nao é possivel, muitas vezes, para quem



tem de fazer uma lei, observar as melhores praticas.
Ha limitacbes de ordem diversa — temporal, politica,
orcamentaria” (CRISTAS, 2006, p. 79).

Com efeito, ndo ha como negar dois problemas
relativos a producao legislativa em nosso universo
juridico: a inflacao legislativa e a poluicao legislativa
(DE LAURENTIIS, 2015, p. 169). A inflacdo legislativa
advém de uma acelerada atuacédo legiferante, nem
sempre resultando em normas necessarias ou eficazes.
Sem enfrentar questdes conjunturais dos parlamentos,
observa-se que os legisladores sofrem pressdes que os
impulsionam muitas vezes a uma intensa e apressada
atividade legislativa. Nesse sentido, dois aspectos sao
factualmente constataveis: um deles, o clamor da
urgéncia, vindo da sociedade, instando pela resolucao
de graves problemas, cujas solugcdes muitas vezes
nao se encontram na edicao de um ato legislativo,
mas que nele desembocam, em resposta imediatista,
despida do necessario debate plural. O outro, a postura
da proépria imprensa que, por vezes, nao valoriza a
atuacdo do Legislativo em toda a sua dimensdo e
passa a indicar a populacao, como sinal de eficiéncia
de atuacdo parlamentar, o quantitativo de projetos
apresentados. Ja a poluicado legislativa surge da edicao
de leis herméticas, vagas, ou seja, da ma qualidade de
alguns textos normativos. Apesar da existéncia dessas
dificuldades, isso ndo deve desencorajar o redator
legislativo, pois o enraizamento da cultura do cuidado
no preparo da legislacao trard sempre bons resultados.

5.1 A Legistica Material

Como se trata de consideracbes genéricas, serao
apresentados, resumidamente, apenas alguns passos
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da Legistica Material. Recomenda-se, especialmente
quanto a esse topico, o estudo dos trabalhos de José
Alcione Bernardes Junior e de Fabiana de Menezes
Soares.

Diagnéstico

Identificado um ponto de tensdo ou conflito social, é
preciso verificar, em primeiro lugar, se esse problema
podera ser resolvido por meio de ato normativo, ou seja,
se ha necessidade de uma norma juridica para a solucdo
do problema ou se ele podera ser resolvido por outras
providéncias.

Prognostico

Decidido que h& a necessidade da edicdo de um ato
normativo, é preciso verificar se a medida é vidvel,
exequivel. Mas, mesmo considerando-se a viabilidade e
a exequibilidade do ato normativo, ainda resta ponderar
a respeito de suas consequéncias (avaliacdo prospectiva).
Para decidir pela edicdo de uma lei, o principio da
proporcionalidade deve ser aplicado, ou seja, somente
devera ser editada a lei quando houver preponderancia
dos beneficios, na andlise da relagao entre as vantagens e
0s custos que a norma ensejara.

Apresentacao

Decidido que ha necessidade da lei, que esta é viavel,
exequivel e que seus beneficios serdo maiores que 0s
condicionamentos impostos, urge a adequacdo aos
principios e as regras constitucionais, bem como a
analise de toda a legislacdo vigente sobre a matéria, a
fim de que a nova norma venha a se integrar de forma



harmoniosa no ordenamento juridico. Este é também
o0 momento da participacdo popular. As contribuicoes,
seja de especialistas, seja dos cidaddaos em geral
(destinatarios da lei), garantem aperfeicoamento do
texto e maior legitimidade ao processo de tomada de
decisao.

Discussao e votacao

Nas palavras de José Alcione Bernardes Junior: “Este é
o momento da explicitacdo do dissenso, na busca do
consenso possivel” (BERNARDES JUNIOR, 2016, p. 27). E
também o momento em que a Legistica Formal exerce sua
potencialidade, para que o ato normativo atinja qualidade
redacional. A redacdo clara, concisa e precisa resultara
em texto inteligivel que garanta, tanto quanto possivel, a
uniformidade de sua interpretacdo, ao menos diante do
contexto em que se processa.

Edicao

A edicdo do ato normativo deve, evidentemente, ser
fiel a todos os tramites e regras regimentais. Contudo
o trabalho ndo se esgota com a promulgacéo e a
publicacdo do ato. Nesse momento, o principio da
responsabilidade exige que haja ndo apenas a ampla
divulgacdo da existéncia da nova norma, mas que, na
sua regulamentacdo, sejam estabelecidas condicoes
para sua adocao pelos cidadaos.

Avaliacao

Depois de todo esse processo, o trabalho ainda néao
terminou. Inicia-se o momento de identificar os reais
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efeitos da inovacdo juridica: efetividade, eficacia e
eficiéncia.

5.2 A Legistica Formal (técnica legislativa)

A Legistica Formal (técnica legislativa) merece ser estudada
de forma detalhada, em especial por quem se inicia na
redacaolegislativa. Diante daimpossibilidade de introduzir-
se, neste artigo, que tem numero limitado de paginas, o
minimo necessario do assunto, optou-se pela insercdo, ao
final, de ampla bibliografia. Sugerimos também a leitura
de artigo de mesma autoria, que este complementa: “A
arte de redacdo das leis: nocbes de Legistica Formal”
(https://issuu.com/mariaisabelgomesdematos/docs).

5.3 Exemplos de atos normativos que nao
seguiram todos os critérios recomendados pela
Legistica

Os exemplos evidenciardo que a falta de planejamento,
diagnostico, prognostico e avaliagao prévia causou, com
a edicdo das normas, mais problemas que solucoes.
No entanto é importante constatar que, ao menos,
foi realizada a avaliacdo posterior a edicdo da norma
(importante passo recomendado pela Legistica), o que
resultou na revogacdo das normas em tempo razodvel,
evitando prejuizos ainda maiores.

Kit de primeiros socorros

O Cédigo de Transito Brasileiro instituiu a obrigatoriedade
de haver um kit de primeiros socorros dentro de todos
os veiculos. Esse kit deveria conter dois rolos de ataduras
de crepe, um rolo pequeno de esparadrapo, dois pacotes



de gaze, uma bandagem de tecido de algodéo, do tipo
triangular, dois pares de luvas de procedimento e uma
tesoura sem ponta. Deveria estar ainda acondicionado
dentro de um estojo e ficar acomodado em um local de
facil acesso no veiculo.

De tao absurda, a norma ndo demorou muito para ser
revogada, especialmente porque houve uma avaliacdo
posterior a sua edicdo. Com efeito, na opinido dos
médicos, ouvidos a posteriori, uma pessoa que Nao tem
conhecimentos adequados, por mais boa vontade que
tenha, pode prejudicar ainda mais a situacdo de um
acidentado. Mesmo assim, houve tempo suficiente para
centenas de motoristas serem multados pela falta do kit.
Por outro lado, parcela imensa da populacdo adquiriu um
equipamento jamais utilizado.

Extintor de incéndio

Em 1968, estabeleceu-se a obrigatoriedade de haver um
extintor de incéndio em cada veiculo em circulacdo no
Pais. A medida comecou a vigorar em 1970. Em 2009,
foi aprovada nova norma, exigindo que os extintores
passassem a ser do tipo ABC (destinado a materiais
solidos, liquidos inflamaveis e equipamentos elétricos).
Exigiu-se também o controle de validade do extintor,
a ser substituido anualmente. A procura por esses
extintores se tornou enorme, havendo escassez deles
nos estabelecimentos de venda. A parcela da populacao
obediente as normas adquiriu os extintores a altos custos.
Algum tempo depois, a obrigatoriedade de portar extintor
de incéndio foi revogada para os veiculos de passeio.

Conforme informacdes dos jornais da época, estudos

posteriores a obrigatoriedade de aquisicao daqueles
extintores demonstraram o que era 6bvio: os motoristas

I 10. A arte de redagdo das leis

NEPEL



NEPEL

ndo estdo preparados para a correta utilizacdo desse
equipamento. Além disso, o extintor ndo se mostrara
suficiente para impedir o alastramento da maioria dos
incéndios. Outro dado descoberto posteriormente:
tecnologias empregadas havia ja mais de dez anos antes
da edicdo da norma tornavam os carros cada vez mais
seguros para impedir que entrassem em chamas, como
sistemas de corte de combustivel em caso de colisdo,
instalacdo do tanque de combustivel fora do habitaculo
e uso de materiais cada vez menos inflamdveis. Outra
informacao atrasada: testes realizados na Europa haviam
demonstrado que, em casos de colisdo, tanto o extintor
quanto o seu suporte causavam fraturas nos ocupantes do
veiculo. Enfim, nos paises do chamado “primeiro mundo”
nunca existiu essa obrigatoriedade. Por tudo isso, houve
grande revolta na sociedade diante dessas medidas, uma
vez que os cidaddos mais prejudicados foram justamente
0s que cumpriram as leis.

5.4 A Legistica e a Legimatica

O que é Legimatica? Tem ela relacao com a
Legistica?

Leonardo José Ferreira (2012, p. 11) explica que a
Legimatica é uma disciplina ainda incipiente, que trata
dos aspectos envolvidos na automacdo do processo
legislativo. Seu foco principal é identificar alternativas
que agreguem qualidade ao processo legislativo,
contribuindo assim com a legistica.

Com efeito, a Legimatica pode ser auxiliar da Legistica.
Exemplos minimos: no ambito da Legistica Material,
possibilitando a rapida simulacdo de cenérios, que



facilitem avaliacdes prospectivas ou retrospectivas; no
ambito da Legistica Formal, auxiliando na elaboracao
de textos normativos por meio de softwares
especializados, como o Lexedit ou semelhantes, a
exemplo do Silegis, da Assembleia Legislativa de Minas.

Investir em instrumentos de informatica deve ser uma
das prioridades das casas legislativas. Transparéncia,
informacdo e participacdo dos cidaddos tém na
tecnologia da informacgdo sua mais relevante aliada.
Quanto ao conhecimento da legislacdo vigente, que
deve ser disponibilizada a todos os cidadaos, esta tem
importancia essencial para o redator legislativo.

Nos dizeres de Kildare Carvalho:

Cabe ao redator das leis identificar o direito vigente
acerca de determinada matéria sobre a qual incidira a
nova legislacao, ndo se descuidando de considerar nor-
mas que, embora estejam presentes em ordenamentos
com pouca ou nenhuma relacdo com o objeto da nova
lei, integrem o sistema normativo como um todo. Esse
procedimento concorrerd para que se evitem proble-
mas ligados a incerteza do Direito e a compreensao da
lei pelos cidadaos, decorrentes, sobretudo, da comple-
xidade de sistemas normativos que, como o nosso, tém
fontes e origens diversas (CARVALHO, 2014, p. 143).

6. CONCLUSAO

10. A arte de redagdo das leis

A Assembleia Legislativa do Estado de Minas N
Gerais tem-se mostrado pioneira em muitos aspectos.
Exercitando o didlogo e a critica, o Parlamento mineiro
mantém-se aberto para o aperfeicoamento e para a 3¢9
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transformacao, na busca sempre crescente da eficiéncia
no cumprimento de todas as suas atribuicdes.

No aspecto da participacdo da sociedade nas atividades
do parlamento, por exemplo, desde o processo
constituinte do Estado, em 1989, seguindo as diretrizes
ali estabelecidas, a Assembleia Legislativa instituiu
mecanismos participativos, formalizados inclusive em seu
Regimento Interno. Ressalte-se que, ao longo do tempo,
instrumentos de interiorizacdo, seminarios legislativos,
debates publicos, féruns técnicos, audiéncias publicas
vém sendo aperfeicoados pela ALMG. Além disso, a
introducao de canais com uso de tecnologia intensificou
de tal forma a interacdo da Assembleia Mineira com o
cidadéo e demais poderes publicos que se tornou a marca
de sua atuacao e referéncia para outras casas legislativas.

A participacao popular legitima o processo legislativo e
enseja que as decisdbes normatizadas sejam assumidas
pela populacdo. Além disso, contribui também para que
o texto legislativo, oriundo do consenso possivel, obtido
ap6s amplo debate com a populacdo, tenha um ganho
real de qualidade.

O exemplario da contribuicdo positiva da participacao
popular na ALMG, desde 1989, é vastissimo, dificultando
até a escolha para citacdo. Nestas breves consideracoes,
optamos por citar um exemplo emblematico, o seminario
legislativo Regides Metropolitanas, de 2003.

As propostas oriundas da sociedade civil, durante
aquele semindario, subsidiaram a edicdo da Emenda a
Constituicdo n°® 65, de 2004, que dispde sobre a Regido
Metropolitana, a Assembleia Metropolitana e a Agéncia
de Desenvolvimento, das Leis Complementares 88, 89 e
90, de 2006, que finalizaram o arranjo institucional da
Regido Metropolitana de Belo Horizonte e da Regiao



Metropolitana do Vale do Aco, e da Lei Complementar
107, de 2008, que instituiu a Agéncia de Desenvolvimento
da Regido Metropolitana de Belo Horizonte.

Naquela oportunidade, o Parlamento mineiro demonstrou
grande maturidade na busca do consenso e do bem
comum. Com efeito, a partir da constatacao das tensoes
existentes, a Assembleia Legislativa fez realizar o grande
seminario, que teve intensa participacdo da sociedade
civil organizada e, individualmente, dos cidaddos que
seriam afetados pelas novas medidas. Deputados
de todos os partidos e ideologias, conjuntamente
com representantes do Executivo Estadual, ouviram
depoimentos, opinides, estudos de especialistas, teses.
Em resumo, foi um momento expressivo dessa democracia
gue soma representacdo e participacdo, porquanto a
ampla contribuicao dos cidadaos consubstanciou ponto
fundamental para a criacdo do novo marco legal pela
Assembleia Legislativa. Tudo o que a ciéncia da legislacdo
indica para se chegar a edicdo de normas de qualidade
foi realizado.

Eis o testemunho apresentado, algum tempo depois,
durante o Congresso Internacional de Legistica realizado
em Belo Horizonte, pelo representante do Poder Executivo
que participara daquela construcdo coletiva:

Todo esse contetido (Emenda a Constituicdo n° 65 e Leis
Complementares n° 88, 89, 90 e 107) teve origem em
um grande seminario realizado ha cerca de quatro anos,
que tomou por parametro um arcabouco institucional
harmonico entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo,
respeitando-se as diversas posicoes dos municipios e da
sociedade civil. De acordo com essa perspectiva moderna
da Legistica, foram cumpridos, aparentemente, em todas
as suas etapas, os rituais de um processo legislativo
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legitimo. Ou seja, identificado um problema gravissimo
de gestao das politicas publicas na regido metropolitana
e identificada a sua moldura constitucional, realizou-se
primeiro, por meio de um seminario, um processo de
consulta, de participacdo. Depois, houve a apresentacdo
formal do texto, aperfeicoado a exaustdo nos diversos
debates e discussdes, a qual seguiu-se a redacao final, a
aprovacao e agora o inicio da execucdo da norma, sob
vigilancia, para avaliacdo — passo seguinte desse processo
legislativo inovador (ANASTASIA, in Legistica: qualidade
da lei e desenvolvimento, 2007, p. 31).

Quanto a esse Congresso de Legistica, cumpre esclarecer
que a Assembleia Legislativa de Minas Gerais, ja adotando
na pratica (como se comprova) mecanismos reclamados
pela Legistica, decidiu realizar um congresso internacional
sobre esse ramo do saber. A intencdo primordial foi,
além de intensificar ainda mais a qualificacdo de sua
producdo legislativa, divulgar a importancia dos estudos
da Legistica para todas as demais casas legislativas. Para
tanto, foram reunidos especialistas do Brasil e de outros
paises que debateram o tema, apresentaram estudos e
compartilharam experiéncias. O material oriundo desse
congresso é fonte de referéncia para todos os que
estudam o assunto, podendo ser consultado no Portal
Assembleia.

Apesar da apresentacdo desses dados concretos
relativamente a Assembleia Legislativa de Minas Gerais,
importa ressaltar que nada esta finalizado. Pelo contrario!
O caminho da modernizacao criativa e do aperfeicoamento
é construcdo permanente, e o Legislativo Estadual esta
diuturnamente nessa busca.

Encerram-se aqui estas consideracdes, esperando que
sejam Uteis como vertentes de orientacdo para aqueles



gue se iniciam na arte de redacdo das leis e mesmo
para as instituicbes legislativas que caminham no rumo
do aperfeicoamento dos seus trabalhos, em especial na
realizacdo da democracia representativa aliada a efetiva
participacao dos cidadaos em suas atividades.
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1. INTRODUCAO

Parece haver atualmente, no Brasil, um sentimento
generalizado de descrenca em relacdo as instituicoes
politicas, em parte devido a falta de credibilidade e a
ineficacia das acOes estatais. Os frequentes escandalos e
denuincias de corrupcdo envolvendo politicos, aliados a
crescente incapacidade do poder publico de atendimento
as demandas sociais, tém provocado o distanciamento entre
governantes/representantes e governados/representados,
gerando muitas vezes um descompasso entre as expectativas
destes e os resultados das acoes daqueles.

Por mais que se tenha avancado na construcdo das
instituicdes democraticas no Pais, diversos valores da
democracia moderna ndo foram, ao menos por enquanto,
efetivamente incorporados as préticas cotidianas do
povo brasileiro. A auséncia de uma cultura de controle
das acoes governamentais por parte dos cidaddos é um
deles. A falta de fiscalizacdo constante e persistente dos
atos publicos pela sociedade pode ser considerada um
dos fatores que ensejam, no ambito da administracao
publica, a ocorréncia de eventos contrarios aos interesses
da coletividade.

Ainda que se possa alegar que a grande maioria das
pessoas Nao possui tempo e nem disposicdo para
acompanhar de perto os complexos temas da agenda
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publica, ndo cabe as instituicdes do Estado valer-se de tal
alegacao para declinar de seu dever de atuar com base
nos principios constitucionais da administracao publica
brasileira, quais sejam: legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia.

O principio da publicidade, de certa forma, perpassa os
demais. Isso porque, se os atos dos entes estatais sao
tornados publicos, a sociedade, sempre que quiser e
se dispuser, tera melhores condicdes de avaliar em que
medida as acbes de governantes e representantes estao
aderentes aos outros principios da administracdo publica.
O acesso a informacéo publica é um direito do cidadao
brasileiro. Ser transparente é um dever do Estado e de
suas instituicoes.

Uma fonte fundamental de informacbes de interesse
publico sdo os documentos em que se registram as
atividades didrias da burocracia estatal. Por serem
produzidos e acumulados em decorréncia das acbes
dos o¢rgaos dos diversos Poderes, os documentos
enquadram-se na categoria de  “arquivisticos”,
constituindo registro, evidéncia e prova das atividades
desempenhadas e das decisdes tomadas pelos gestores
publicos. E, por isso, os documentos precisam ser
adequadamente tratados, organizados e preservados
pelo tempo que permanecerem Uteis para a sociedade.
Em razao dos propositos deste livro, o presente capitulo
procura contribuir para a ampliacdo da transparéncia nos
legislativos municipais, oferecendo algumas orientaces
basicas para a adequada gestdo dos seus documentos
arquivisticos. Antes, porém, interessa-nos mostrar que,
se a evolucdo dos niveis de transparéncia estatal no
Brasil ocorre num ritmo inferior ao desejado, isso decorre
menos da auséncia de leis e mais da persisténcia de uma
“cultura do sigilo”.



2. TRANSPARENCIA versus INVISIBILIDADE

Para Norberto Bobbio, “o cidaddo deve ‘saber’, ou
pelo menos, deve ser colocado em condices de saber”
(BOBBIO, 2000, p. 392). Essas palavras do renomado
filésofo e historiador italiano nos remetem a uma das
premissas que, em tese, deveriam pautar a relagao
entre Estado e cidaddos numa sociedade democratica:
a transparéncia das acdes governamentais, bem como
dos 6rgaos e instituicbes que compdem o aparelho
estatal. Isso equivale a dizer que a consolidacdo e o
reconhecimento de regimes que pretendem merecer
a designacdo de “democraticos” depende, entre
muitos outros fatores, da publicidade das acbes e das
decisbes governamentais, através da divulgacdo e da
disponibilizacdo de informacdes diversas para os seus
cidadaos.

No campo normativo, o ordenamento juridico brasileiro
conta com diversos dispositivos para garantir a sociedade
o direito a informacao sobre os atos e os fatos praticados
pelas instituicdes publicas. Essa garantia ja vem insculpida
na prépria Constituicdo Federal de 1988, cujo inciso
XXXIIl de seu artigo 5° estatui que

[...] todos tém direito a receber dos 6rgaos publicos in-
formacoes de seu interesse particular, ou de interesse co-
letivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob
pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo
seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado
(BRASIL, 2017, p. 14).

A Carta Magna do Pais, por meio do inciso Il do
paragrafo 3° de seu artigo 37, determinou, ainda, a
edicdo de uma lei para regular o acesso dos usuarios aos

I 11. Gestdo arquivistica de documentos como instrumento de ampliagdo da transparéncia nos legislativos municipais

NEPEL



NEPEL

registros administrativos e as informacdes sobre os atos
de governo. Em outra passagem (paragrafo 2° do artigo
216), a Constituicdo Brasileira atribui a administracdo
publica a obrigatoriedade de, na forma da lei, promover
a adequada gestao da documentacdo governamental e
de adotar as providéncias para franquear a consulta aos
documentos a quem deles necessitar.

Com a finalidade de garantir o acesso as informacoes
previsto nos mencionados dispositivos constitucionais,
o Congresso Nacional aprovou e a Presidéncia da
Republica sancionou a Lei Federal n® 12.527, de 18
de novembro de 2011, que ficou conhecida como
Lei de Acesso a Informacdo, ou simplesmente LAI De
observancia obrigatéria pela Unido, estados, Distrito
Federal e municipios, subordinam-se ao regime dessa lei
todos os 6rgaos integrantes das administracoes direta e
indireta dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario,
dos tribunais de contas e do Ministério Publico, em
todos os niveis da administracdo publica.

Os procedimentos previstos na LAl tém como principal
propoésito assegurar aos cidadaos o exercicio do direito
fundamental de acesso a informacdo, com base em
diretrizes que garantam:

a) que a publicidade seja o preceito geral, ou seja, a regra
basica, e que o sigilo das informacdes seja a excecao;

b) que asinformacoes de interesse publico sejam divulgadas
independentemente de solicitagao dos cidadaos;

) a utilizacdo dos modernos meios tecnoldgicos para a
divulgacao de informacoes;

d) o incentivo a implementacdo e ao desenvolvimento
de uma cultura de transparéncia em todas as instituicoes
publicas; e



e) que a sociedade exerca o controle da administracdo
publica.

Por seu turno, a Lei Federal n° 8.159, de 8 de janeiro de
1991, conhecida como Politica Nacional de Arquivos, logo
em seu artigo 1° dispde que o poder publico tem o dever
de promover a gestdo documental e a protecdo especial a
documentos de arquivos, pois estes constituem instrumento
de apoio a administracdo, a cultura e ao desenvolvimento
cientifico, sendo também considerados elementos de prova
e de informacdo. Um pouco mais adiante, o artigo 7° da
mesma lei define que “os arquivos publicos sao os conjuntos
de documentos produzidos e recebidos, no exercicio de suas
atividades, por érgaos publicos de ambito federal, estadual,
do Distrito Federal e municipal em decorréncia de suas
funcdes administrativas, legislativas e judiciarias”.

Qualguer pessoa interessada no tema pode, numa rapida
pesquisa na internet, encontrar facilmente inumeras
outras leis, decretos, resolucdes, portarias e outros tipos
de normas, nos diversos niveis de governo, que tratam
de regulamentar o direito da sociedade de acesso a
informacao e o dever do Estado de gerir adequadamente
os documentos publicos. Nao nos cabe, nos limites deste
trabalho, apresentar uma lista exaustiva da legislacdo
gue regulamenta o assunto. Mas interessa-nos ressaltar
gue os problemas relacionados ao acesso a informacao
publica no Brasil ndo decorrem da auséncia de normas
juridicas. Leis sobre o assunto existem muitas. E, mesmo
gue nao existissem tantas, os dispositivos constitucionais
acima mencionados e as normas que os regulamentam,
como a LAl e a Politica Nacional de Arquivos, poderiam
ser, por si s6, suficientes para assegurar aos cidaddos o
direito fundamental de acesso as informacoes registradas
nos documentos governamentais e estatais. Se poderiam
sé-lo, por que ndo o sao?
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Por uma razado bastante simples: em muitas situacoes, nos
mais diversos érgaos publicos das trés esferas de governo,
a cultura do sigilo — que deveria ser a excecao — ainda se
sobrepde a cultura do acesso a informacdo — que deveria
ser a regra. Dois importantes conceitos, analisados em
profundidade por Jardim (1999), estdo estreitamente
relacionados a esse cenario que emoldura a relacao entre
Estado e sociedade no Brasil: transparéncia e opacidade
informacional. Em poucas palavras, pode-se afirmar
que a nocdo de transparéncia expressa o direito dos
cidadaos a informacao e o dever do Estado de informar.
A ideia de opacidade, ao contrario, reflete a auséncia
ou a insuficiéncia — em diferentes niveis — de interacdo
informacional entre Estado e sociedade. Dito de outra
forma, a nocao de transparéncia refere-se a visibilidade, a
publicidade das acbes estatais por meio da divulgacao de
informacdes pela administracdo publica. J& a opacidade
caracteriza-se pela invisibilidade e pelo segredo oriundos
da falta de divulgacdo ou da divulgacao insuficiente de
informacoes relativas aos atos oficiais. De acordo com o
autor, uma das caracteristicas do Estado brasileiro é sua
opacidade, e nao sua transparéncia:

As escassas possibilidades de acesso a informacao go-
vernamental por outros grupos sociais contribuem para
a hegemonia do bloco no poder e a exclusao dos setores
dominados. O Estado tende a ser invisivel a sociedade
civil JARDIM, 1999, p. 21).

Pode-se considerar que um dos fatores que concorrem
para a existéncia e manutencdo dessa invisibilidade
do Estado é a assimetria informacional' que o favorece
em seu relacionamento com a sociedade: o aparelho

Para uma analise detalhada do conceito de “assimetria informacional” e de seus
impactos na relacao entre Estado e cidadaos, ver PRATA (2009).



estatal detém o controle de uma quantidade enorme de
informacdes e documentos que, em tese, deveriam ser
de conhecimento publico ou, pelo menos, deveriam estar
a disposicao do publico. Tal fato configura um paradoxo
quando se parte do pressuposto de que uma das
caracteristicas mais marcantes do Estado Democratico de
Direito é a possibilidade de seu controle pela sociedade.
Esse controle requer a transparéncia do aparelho
estatal, expressa no direito dos cidadaos a informacao
governamental e no dever do Estado de assegurar o
acesso a essa informacao. Segundo Jardim (1999),

Como campo informativo, o Estado moderno constitui-se
numa das maiores e mais importantes fontes de informa-
cao, além de requisitar uma grande quantidade destas para
sua atuacao. Seu complexo funcionamento relaciona-se di-
retamente com sua acao produtora, receptora, ordenadora
e disseminadora de informacdes. O objeto do Estado seria,
em Ultima instancia, o cidadao em suas variadas deman-
das, inclusive aguelas de natureza informacional (JARDIM,
1999, p. 29).

Indolfo (2015) também aborda a tensao existente entre
Estado e sociedade no que se refere ao direito desta de
acesso a informacao publica. Para a autora,

O acesso a informacdo governamental ndo se encontra
plenamente disponibilizado, uma vez que a administra-
¢ao publica nao se vé cobrada cotidianamente a prestar
contas de suas decisdes, ou mesmo a fazer determinadas
escolhas em detrimento de outras, pois a sociedade ndo
tem acesso as fontes de informacdes que Ihe proporcio-
nariam o controle das acdes governamentais (INDOLFO,
2015, p. 19).

O Estado, entéo, além de ser um receptor das informacoes
emanadas da sociedade (inclusive sob a forma de
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demandas), deve também desempenhar o papel de
produtor e fornecedor de informacbes aos cidadaos.
A consolidacdo da democracia depende, entre outros
fatores, da publicidade e da transparéncia das acbes e
decisbes governamentais, através da disponibilizacdo de
informacoes diversas para os cidadaos.

E o0 que as questdes até aqui abordadas tém a ver com
o dia a dia das camaras municipais? Literalmente tudo.
Os legislativos municipais sao os 6rgdos publicos que,
em tese, estdo mais proximos dos cidaddos, assim
considerados aqueles que habitam as cidades e que
sdo portadores de deveres e de direitos, inclusive os
de natureza informacional. Essa proximidade com a
populacdo s6 acentua a necessidade de as camaras de
vereadores zelarem pela transparéncia de suas acoes.
Um passo importante para isso é o estabelecimento de
uma politica publica de acesso a informacao, incluindo a
politica de acesso aos documentos arquivisticos. Destarte,
nas proximas segoes serao apresentados alguns conceitos
essenciais e orientacdes basicas para auxiliar as camaras
municipais, enquanto entes estatais, a organizar e
administrar seus acervos arquivisticos, de forma a ampliar
os niveis de transparéncia institucional.

3. SOBRE O ARQUIVO E A SUA FUNCAO NA
ADMINISTRACAO PUBLICA

Apesar de a cultura do sigilo ainda predominar em
muitas situacdes, nos Ultimos anos temos vivenciado
um movimento paulatino na direcdo de uma filosofia
de acesso e apropriacdo de informagdes em prol do
exercicio da cidadania. Todavia, apesar desse movimento
crescente, lamentavelmente, no Brasil, ainda tem



prevalecido a omissdo do poder publico no que se refere
ao desenvolvimento de a¢des para a adequada gestao
dos acervos arquivisticos, em flagrante desrespeito
a legislacdo que trata do assunto. Muitas das nossas
instituicdes publicas — camaras municipais incluidas -
aindanaoseconscientizaramsobreaimportanciae odever
de manterem seus arquivos organizados e disponiveis a
sociedade. Parecem ndo perceber que os documentos
arquivisticos sdo, ao mesmo tempo, insumo e produto
necessario ao funcionamento institucional, instrumentos
da acdo do Estado que testemunham as relacdes dos
poderes publicos com a comunidade a que servem.
Também parecem desconsiderar que os documentos
publicos possuem dimensdes administrativas, juridicas,
politicas e sociais importantissimas. Além de contribuirem
para a eficiéncia e a transparéncia das acdes dos poderes
publicos, os arquivos protegem os individuos, a sociedade
e o préprio Estado, garantindo seus direitos e provando
o cumprimento de seus deveres.

Em sua analise sobre transparéncia e opacidade do Estado,
Jardim (1999, p. 21-22) ressalta que, em geral, 0s servicos
arquivisticos sao “periferizados” na administracao publica
brasileira, ou seja, sdo "“incapazes de fornecer informacoes
suficientes, em niveis quantitativo e qualitativo, ao proprio
aparelho de Estado, a pesquisa cientifica e tecnoldgica e
a sociedade civil.” O autor aponta um uso administrativo
e social incipiente da informacdo governamental e,
consequentemente, dos arquivos publicos brasileiros. Isso
é paradoxal se considerarmos que, tendo em vista suas
funcdes e estrutura, o Estado executa diariamente acoes
produtoras e receptoras de informacdes, principalmente
as de cunho arquivistico.

Mas o que é um arquivo? Compreender esse conceito,
bem como algumas caracteristicas dos documentos
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arquivisticos, é essencial. A falta de compreensao
do que vem a ser um acervo arquivistico € um dos
principais entraves ao empreendimento de acodes
arquivisticas em instituicoes publicas como as camaras
municipais.

Um arquivo é o conjunto de documentos produzidos
e recebidos naturalmente por pessoas ou instituicoes
(publicas ou privadas), em razdo das funcbes e
atividades que desenvolvem ao longo de sua existéncia
ou funcionamento. No ambito dos legislativos
municipais, assim como em outras instituicbes, os
documentos arquivisticos surgem por razbes funcionais,
administrativas, legais ou fiscais, tendo como objetivos
provar ou testemunhar um ato, um fato, uma
situacao; constituir um direito ou estabelecer diretrizes,
competéncias ou obrigacées. O que determina se um
documento é arquivistico ndo é a sua forma fisica ou
suporte (papel, fotografia, disquete, fita, CD-ROM, etc.),
mas o fato de ele ter sido produzido em decorréncia
do exercicio de uma funcdo ou atividade da camara
municipal.

Os documentos arquivisticos sao produzidos e acumulados
num determinado contexto e para cumprir determinados
fins. Nao sdo coletados artificialmente, mas de modo
natural, em funcdo dos seus objetivos praticos. Num
arquivo, os documentos vao se acumulando de maneira
progressiva e continua, o que faz com que adquiram uma
coesao espontanea e estruturada entre si. A isso se da o
nome de organicidade. Os documentos estao ligados por
um elo estabelecido no momento em que sao produzidos
ou recebidos e essa ligacdo é necessaria a sua propria
existéncia, a sua capacidade de cumprir um objetivo, ao
seu significado e a sua autenticidade, entendida como o
fato de terem sido criados, mantidos e conservados de



acordo com procedimentos regulares e rotineiros que
possam ser comprovados.

Além dessa funcao, de natureza mais organizacional,
os documentos arquivisticos assumem funcdes
nao menos relevantes quando a sua preservacao e
acesso sao respaldados pela necessidade de uso em
pesquisas, pelo poder de testemunho sobre as acoes
do Estado, pela garantia dos direitos dos cidadaos e
pela construcdo e manutencdo da memoria social e
institucional.

Nos legislativos municipais, as principais funcoes de
um arquivo sao organizar e preservar os documentos
gerados em decorréncia das acdes institucionais e
possibilitar o acesso da sociedade local as informacoes
neles registradas, ampliando, assim, os niveis de
transparéncia. Um arquivo fechado num canto qualquer
de uma camara municipal ndo tem sentido. Se os
documentos ndo puderem ser acessados, 0 arquivo Nao
poderd cumprir suas finalidades de servir, no primeiro
momento, a instituicdo para fins administrativos, legais e
fiscais; e, num segundo momento, de servir como fonte
de pesquisa, prova e informacdo para os municipes e
para o préprio Legislativo.

4. AS TRES IDADES DOCUMENTAIS

De acordo com a teoria da area de Arquivologia, os
documentos arquivisticos passam por um ciclo vital, ou
seja, uma sucessdo de fases ou idades que se inicia no
momento em que sdo criados e vai até a sua destinacao
final. Conforme seus valores, potencialidade e finalidade
de uso, os arquivos e documentos arquivisticos podem
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ser considerados correntes, intermediarios ou
permanentes. Essas sdo as trés idades documentais.

Um arquivo corrente compreende o conjunto de
documentos que estdo estreitamente vinculados aos
objetivos imediatos para os quais foram produzidos ou
recebidos. Porisso, nessafase é comum que os documentos
sejam mantidos nos setores que desempenham as
atividades a eles relacionadas, em razao da sua vigéncia
e do potencial de uso para fins administrativos, legais
e fiscais. Isso porque, na fase corrente, os documentos
arquivisticos possuem um valor primario intimamente
relacionado as atividades que provocaram a sua
producdo. Nesse momento, eles servem ao desempenho
das atividades da camara municipal, na medida em que
sdo capazes de informar, fundamentar ou provar os atos
institucionais, de demonstrar e comprovar um fato, de
constituir um direito e de servir a gestao das atividades
financeiras.

Um arquivo intermedidrio, por sua vez, compreende
o conjunto de documentos que ndo sdo mais de uso
corrente, ou seja, que nao possuem um valor primario tdo
evidente, mas precisam ser preservados por precaucao
ou em obediéncia a prazos prescricionais previstos em
lei. Recomenda-se, nessa fase, a sua transferéncia para
um deposito de arquivamento intermediario, onde
aguardardo que lhes seja dada a destinacao final, que
podera ser a eliminacdo ou o recolhimento para guarda
permanente.

Um arquivo permanente, destarte, compreende o conjunto
de documentos originarios dos arquivos intermediarios,
que j& cumpriram as finalidades da sua criacdo (valor
primario) mas que, devido ao seu valor informativo e
probatério (valor secundério), devem ser definitivamente



preservados. Nessa fase, os documentos arquivisticos
sao utilizados para fins diferentes daqueles para os quais
foram originalmente criados, uma vez que passam a ser
considerados fontes de pesquisa e de informacédo para a
sociedade e para a propria administracdo do Legislativo
municipal. Nesse momento, apesar do valor primario
ter sido cumprido, os documentos ainda poderdo ser
utilizados para a pesquisa histérica, permitindo aos
cidaddos conhecer, por exemplo, a origem, a estrutura,
as competéncias, o funcionamento e as atividades da
camara municipal que os produziu.

5. A POLITICA E OS INSTRUMENTOS DE
GESTAO DE DOCUMENTOS ARQUIVISTICOS

O conceito de “gestdao de documentos” surgiu nos
Estados Unidos, na década de 1950, e esta relacionado a
racionalizacdo da producao de documentos com o objetivo
de facilitar sua organizacdo e o acesso as informacdes neles
contidas. Diante da crescente producao e acumulacdo de
documentos, concluiu-se que esses registros precisavam
ser reunidos, analisados, selecionados, armazenados,
organizados e disponibilizados de forma eficiente e eficaz.
Além disso, era necessario instituir mecanismos para
que os documentos arquivisticos fossem recuperados e
disponibilizados para o uso no menor tempo possivel e a
um custo adequado.

De acordo com a legislacdo norte-americana, a gestao de
documentos compreende o planejamento, o controle, a
direcdo, a organizacdo, a capacitacdo, a promogao e as
demais atividades gerenciais relacionadas com a criacao
de documentos, bem como com sua manutencdo, uso e
eliminacao.
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No Brasil, a Lei Federal n° 8.159, de 1991, em seu art. 3°,
considera gestao de documentos como “o conjunto de
procedimentos e operacdes técnicas referentes a sua
producdo, tramitacao, uso, avaliacdo e arquivamento em
fase corrente e intermediaria, visando a sua eliminacao ou
recolhimento para guarda permanente”.

Para haver gestdo eficaz, é necessario que haja uma
politica que a direcione. Uma politica de gestdo de
documentos deve conter, minimamente, diretrizes que:

a) garantam o registro adequado das informacdes e o uso
de materiais apropriados a preservacdo dos documentos;

b) previnam a criacdo de documentos nao essenciais e
reduzam o volume documental;

c) assegurem, de forma eficiente, a producdo, a
administracdo, a manutencao e a correta destinacao de
documentos;

d) garantam que a informacao esteja disponivel quando e
onde seja necessaria;

e) definam claramente as atribuices relacionadas a gestao
de documentos no ambito da instituicdo e os responsaveis
por coordena-las e executa-las;

f) assegurem a eliminacdo de documentos que nao
tém valor administrativo, fiscal, legal, informativo ou
probatorio;

g) contribuam para a preservacdo dos documentos de
guarda permanente e o acesso a eles;

h) possibilitem uma melhor organizacao dos documentos;

i) orientem a selecdo criteriosa dos materiais, dos
equipamentos e mobilidrios, bem como dos locais
destinados ao armazenamento da documentacéo; e



j) estabelecam regras e procedimentos claros para o
tratamento das informagdes com restricdo de acesso,
em consonancia com as disposicoes introduzidas no
ordenamento juridico dessa questao pela Lei de Acesso
a Informacao.

Como se vé, a elaboracao e publicacdo de uma politica
de gestao de documentos é fundamental para que as
camaras municipais elevem o nivel de transparéncia em
relacdo as informacdes arquivisticas. Ao elabora-la, os
legislativos municipais devem contemplar todo o ciclo que
envolve a producao, a utilizacdo e a destinacao final da
documentacdo arquivistica.

A producdo estd relacionada ao ato de criacdo dos
documentos em razao das atividades especificas da
instituicdo. Nessa etapa, é importante definir formatos
e suportes adequados para os documentos, padronizar
seus tipos e conteldos, planejar as tecnologias que
serao utilizadas e estipular as quantidades necessarias de
documentos a serem produzidas.

J& a utilizacdo trata do fluxo que os documentos
percorrerdo para cumprir suas funcdes. Nessa etapa,
¢ importante planejar os procedimentos e rotinas
de recebimento dos documentos, incluindo a sua
classificacdo, autuacao, registro, distribuicdo, tramitacao,
armazenamento e organizacdo, além de fixar normas
para regular o empréstimo e a consulta a documentacao.

A destinacao final envolve a analise, a selecdo e a fixacao
dos prazos de guarda dos documentos. Nessa etapa, é
importante planejar como e quando os documentos serao
transferidos para o arquivo intermediario, como e quando
serdo eliminados, como e quando serdo recolhidos

7

a0 arquivo permanente e se é conveniente migrar as
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informacdes dos documentos para outro suporte (ex.:
microfilmagem ou digitalizagao).

Para o desenvolvimento das rotinas e atividades
estabelecidas na politica de gestdao de documentos,
dois instrumentos sdo importantissimos: o plano
de classificacio de documentos e a tabela de
temporalidade e destinacdo de documentos.

O plano de classificacdo de documentos é um esquema
gue orienta a distribuicdo dos documentos arquivisticos,
de forma loégica, coordenada e hierarquica, em classes
e subclasses, grupos e subgrupos ou séries e subséries,
segundo as funcoes e atividades a que estao relacionados.
Esse instrumento é importante porque facilita a
organizacdo, o uso e a localizacdo dos documentos. Sua
elaboracdo exige um trabalho criterioso de analise das
funcoes e atividades da instituicdo e da documentacao
produzida em decorréncia destas. A publicacdo do plano
de classificacao possibilitard a sociedade o conhecimento
das categorias de documentos produzidos pelas camaras
municipais, fornecendo-lhe um panorama dos tipos de
informacdes que neles sdo registradas.

A tabela de temporalidade e destinacdo de documentos é
um registro esquematico do ciclo de vida dos documentos
da instituicdo. Elaborada a partir do plano de classificacao,
ela estipula os prazos de guarda dos documentos nas fases
corrente e intermediaria, bem como a sua destinacao
final, que podera ser a eliminacdo ou, se for o caso, a
preservacao em carater permanente.

A elaboracdo de uma tabela de temporalidade deve
levar em conta o potencial de uso dos documentos, a
legislagao arquivistica brasileira e a legislacdo relativa
a prescricao de direitos e de obrigagbes. Deve, ainda,
considerar a eventual existéncia de processos judiciais



gue possam suspender a contagem dos prazos de
guarda dos documentos, bem como de pendéncias
junto ao respectivo Tribunal de Contas no mesmo
sentido. Também é recomendavel que, ao elaborar esse
instrumento, as camaras municipais consultem tabelas
de temporalidade de instituicdes similares, para efeito de
comparacao. Trata-se de um instrumento importantissimo
para a adequada gestao documental e ao qual também
deve ser dada ampla publicidade, pois a sociedade tem o
direito de saber por quanto tempo os documentos serdo
guardados e quais serao eliminados ap6s esse prazo, bem
como 0s que serao preservados. A aplicacdo criteriosa de
uma tabela de temporalidade também trard beneficios
para as proéprias camaras municipais, que poderao reduzir
a massa documental acumulada, aumentar o indice
de recuperacdo dos documentos, garantir melhores
condicdes para preservagao dos documentos permanentes
e a administracdo dos espacos fisicos, além de aproveitar
melhor os recursos humanos e materiais existentes.

6. SOBRE A ELIMINACAO DE DOCUMENTOS
ARQUIVISTICOS

Uma vez esclarecidos os conceitos basicos da gestao
arquivistica e tecidas algumas consideracoes sobre dois
de seus principais instrumentos, um tépico que merece
atencado especial, em razdo de sua estreita relacdo
com a transparéncia dos legislativos municipais, é a
eliminacao de documentos.

A criacdo de regras claras para a eliminacdo de
documentos deve ser encarada como uma prioridade,
tendo em vista que é impossivel para qualquer
instituicdo, publica ou privada, guardar eternamente
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todo o acervo documental acumulado em decorréncia
de suas atividades cotidianas. Se assim fosse, haveria
uma necessidade infinita de construcdo ou aluguel
de prédios para abrigar a documentacdo. Por isso,
instituicdes publicas como as camaras municipais
devem adotar procedimentos para a adequada
gestdo documental, o que abrange, conforme
visto, a elaboracao e a publicacdo de uma tabela de
temporalidade e destinacao de documentos. E a tabela
de temporalidade que estabelecera os prazos de guarda
dos documentos nas fases corrente e intermediaria e
autorizara a eliminacdo dos documentos que, apos
esses prazos, forem considerados sem valor que
justifique a guarda permanente.

Entretanto, os documentos publicos nao podem
ser eliminados automaticamente e nem a revelia da
sociedade. Pelo contrério, a eliminacdo deve ser feita de
forma criteriosa, com base nos procedimentos previstos
na politica arquivistica da instituicado. Os cidaddos tém o
direito de saber quais documentos o Legislativo municipal
pretende destruir e quando pretende fazé-lo. Por essa
razdo, ao processo de eliminacao deve ser dada
ampla e irrestrita transparéncia. Para isso, a primeira
providéncia a ser adotada quando se pretender descartar
documentos publicos é a constituicdo de um grupo
interno de trabalho para coordenar e supervisionar,
sob os aspectos técnicos e juridicos, todo o processo
de eliminacdo. Esse grupo terd como atribuicao inicial
a elaboracdo de uma listagem de eliminacdo de
documentos e de um edital de ciéncia de eliminacao
de documentos. Estes deverdo ser publicados no diario
oficial do municipio ou em outro mecanismo oficial de
divulgacdo dos atos da camara de vereadores.



O edital de ciéncia de eliminacao de documentos deve
estipular um prazo de 30 a 45 dias para que qualquer
interessado manifeste, justificadamente, oposicdo ao
descarte da documentacdo. Compete ao grupo de
trabalho analisar as manifestacoes recebidas e sobre
elas decidir. Em caso de deferimento, o conjunto de
documentos objeto do pedido deve ser excluido do
processo de eliminacdo e preservado. Nessa situacao,
caberd a camara, ainda, avaliar se serdo necessarios
ajustes nos prazos de guarda previstos na tabela de
temporalidade.

Decorrido o prazo previsto no edital sem que haja
oposicao a eliminacao — ou no caso de indeferimento
dos pedidos que se opbem ao descarte, a camara
municipal estard autorizada a prosseguir com a
destruicdo dos documentos. O termo é esse mesmo
(destruicao), uma vez que a eliminacdo deve se dar
por meio de fragmentacdo manual ou mecanica que
garanta a irreversibilidade da descaracterizacdo da
documentacdo. Efetivada a eliminacdo, deve ser
providenciada a lavratura do termo de eliminacao
de documentos, que também deverad ser publicado
em meio oficial de divulgacdo dos atos do Legislativo
municipal.

Claro estd que a transparéncia deve perpassar todo
0 processo de eliminacdo de documentos publicos.
Além de estabelecer a obrigatoriedade da publicidade
dos atos relativos ao descarte, a politica arquivistica
da cadmara municipal deve disciplinar a forma como
serao encaminhadas e avaliadas as demandas dos
cidadaos relativas ao acesso a documentos passiveis de
eliminacao.
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7. ALGUMAS ORIENTACOES SOBRE A
PRESERVACAO DE DOCUMENTOS

Tendo em vista que alguns documentos devem ser
guardados permanentemente, ou por longos periodos
de tempo até que possam ser eliminados, para finalizar
este capitulo apresentaremos breves consideracoes
sobre a preservacdo de acervos arquivisticos. Isso
porque elementos nocivos a documentacdo também
podem influir, ainda que indiretamente, nos niveis de
transparéncia institucional caso nao sejam adotadas
medidas para garantir a subsisténcia dos documentos pelo
prazo necessario. Para tanto, é preciso que as camaras
municipais estabelecam politicas e procedimentos de
preservacdo e conservacao com o objetivo de diminuir o
ritmo natural de deterioracdo dos documentos, adotando
cuidados e medidas de protecdo dos acervos e do
ambiente onde estado localizados.

Os principais fatores que contribuem para a deterioracao
dos documentos arquivisticos sdo: a temperatura e a
umidade relativa do ar, a qualidade do ar, a radiacdo da
luz, os agentes bioldgicos e a acdo humana.

A manutencao de condicoes apropriadas de temperatura
e de umidade relativa do ar é um elemento vital para
prolongar a sobrevivéncia dos acervos arquivisticos, uma
vez que niveis inadequados desses fatores contribuem
sensivelmente para a paulatina desintegracdo dos
documentos. Indices muito elevados de temperatura e
umidade, suas variacdes bruscas e a falta de ventilacdo dos
depdsitos aumentam consideravelmente as proporcdes
de danos aos documentos.

Os documentos produzidos em papel sao higroscopicos,
ou seja, absorvem facilmente a umidade do ar. Eles



também reagem as mudancas subitas de temperatura
e de umidade, expandindo-se e contraindo-se. Essas
mudancas dimensionais, mesmo que imperceptiveis a
olho nu num primeiro momento, aceleram a deterioracao
e, com o passar do tempo, acarretam danos visiveis aos
documentos, taiscomo:ondulacdesefranzimentodopapel,
descamacao e “craquelamento” de tintas, rompimento
de emulsées fotograficas, esfarelamento, ressecamento,
esmaecimento, condensacao, amarelecimento, aumento
de fragilidade, etc. Se os niveis de umidade relativa do
ar sdo muito baixos, por exemplo, aumenta-se o risco
de quebra das fibras do papel, o que pode levar a seu
ressecamento e esfarelamento. Se a umidade for alta,
haverd um ambiente propicio a proliferacdo de micro-
organismos e a ocorréncia de reacbes quimicas danosas.
O calor também é responsavel por acelerar a deterioracdo
dos documentos, pois a velocidade das reacdes quimicas
aumenta a medida que a temperatura sobe. Além disso,
altos niveis de temperatura combinados com altos niveis de
umidade possibilitam a proliferacdo de mofo e a atividade
de insetos. Nesse sentido, monitorar constantemente as
condicoes de temperatura e umidade relativa do ar dos
locais de arquivamento da documentacéo é fundamental.
Os dados colhidos nesse monitoramento evidenciarao
as condicdes ambientais existentes e dardo suporte
a eventuais pedidos de instalacdo de mecanismos de
controle ambiental ou, se esses ja existirem, indicarao se
0s equipamentos estao funcionando adequadamente.

Os cuidados com a circulacdo do ar no ambiente dos
arquivos também representam um fator relevante para
amenizar a degradacao dos documentos. Em termos
ideais, as camaras municipais devem manter um
programa de controle da qualidade do ar nos ambientes
dos arquivos. Se isso ndo for viavel, devem pelo menos
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assegurar que os documentos sejam conservados em
locais isolados da poluicdo atmosférica, uma vez que os
poluentes contribuem sobremaneira para a deterioracdo
dos acervos.

As fontes de luz — natural ou artificial — também
sdo nocivas aos documentos, pois emitem radiacdo
ultravioleta (UV), que provoca danos, como a oxidacao.
Se expostos a esse tipo de radiacdo com frequéncia, os
documentos em papel, por exemplo, tornam-se frageis,
quebradicos, amarelados ou escurecidos e as tintas
usadas em sua impressdo podem desbotar ou mudar
de cor, comprometendo a legibilidade. O ideal é que
0s acervos arquivisticos figuem em ambientes escuros,
protegidos da radiacdo, e que as luzes sé sejam acesas
quando necessario.

Os agentes bioldgicos nocivos mais comumente
encontrados em acervos arquivisticos sao os insetos
(baratas, brocas, cupins e tracas), os roedores (ratos) e
os fungos. A presenca desses agentes quase sempre é
decorrente de condicbes ambientais inadequadas, como
indices elevados de temperatura e umidade do ar, e da
falta de limpeza e higiene nas dependéncias onde se
encontram os documentos.

A acdo humana também pode contribuir para a
degradacdo dos acervos arquivisticos. E, ao contrario
do que se possa pensar, ndo apenas quando ocorrem
incidentes de maior proporcdo provocados por falhas
(ou pela intencdo) do homem, como incéndios. O
manuseio inadequado dos documentos, por exemplo,
representa um fator de deterioracdo muito frequente.
Sendo assim, é importante que as pessoas tenham
cuidado ao tocar nos documentos, ao remové-los
de suas pastas ou involucros, ao efetuar codpias ou



reproducdes e ao limpar os locais de armazenamento da
documentacdo. Também é preciso ter a devida precaucao
com as intervencbes que supostamente objetivam
preservar os documentos. Muitas vezes, mesmo com
a intencdo de proteger os documentos ou interromper
seu processo de deterioracdo, sdo feitas intervencdes
que resultam em danos ainda maiores. Um exemplo
bastante comum é a colagem de documentos rasgados
com fitas adesivas (do tipo “durex”). A cola existente
nessas fitas é extremamente prejudicial a preservacao
dos documentos no longo prazo. Os responsaveis pelos
arquivos dos Legislativos municipais devem estar cientes
de que qualquer tratamento que se pretenda aplicar a
documentacdo exige o conhecimento prévio de suas
caracteristicas e dos materiais a serem empregados.
Mesmo uma acao simples como o acondicionamento,
entendido como o ato de embalar os documentos,
deve sempre ser feita com a utilizacdo de materiais de
qualidade arquivistica, com o objetivo de proteger os
documentos e facilitar o seu manuseio.

Por fim, é importante que as camaras municipais
mantenham uma politica de seguranca dos documentos
para prevenir a ocorréncia de sinistros como incéndios
e inundacbes, bem como para evitar possiveis casos de
acessos indevidos ou nao autorizados, furtos e vandalismo
envolvendo o acervo.

8. CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho teve o objetivo de ressaltar como as acoes
relativas a gestdo de documentos arquivisticos podem
contribuir para a ampliacdo da transparéncia nas camaras
de vereadores. Nao caberia, nestas breves paginas, a
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apresentacdo de rotinas e procedimentos detalhados
sobre a organizacdo, o tratamento, a classificacdo, a
descricdo e a disponibilizacdo dos documentos. Nosso
principal intuito foi demonstrar que os legislativos
municipais, enquanto instituicbes publicas brasileiras,
ndo podem e ndo devem ser omissos € nem passivos
diante dos seus arquivos de documentos, sob pena de
comprometer a visibilidade de suas acdes. Almeja-se
alcancar niveis elevados de transparéncia institucional e de
compromisso com a sociedade que representam, as casas
legislativas municipais precisam reconhecer a funcdo e o
potencial das informacbes arquivisticas para mediar a sua
relacdo com os cidadaos (individualmente ou em grupos)
e com as variadas organizagdes sociais. E, para além das
questdes internas, as camaras de vereadores, valendo-se
de suas funcoes de representacao e de fiscalizacdo, devem
lutar para que a legislacdo arquivistica seja cumprida e
0 acesso as informacdes registradas nos documentos
governamentais e estatais seja garantido nas politicas
publicas municipais.
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1. INTRODUCAO

Conforme Cosson (2008, p. 22) as escolas do Legislativo
tém a finalidade de promover a profissionalizacdo
do servidor publico, formando o quadro interno da
administracdo publica, e de capacita-lo a sociedade que
esta relacionada ao Estado, considerando o novo modelo de
administracdo publica, que busca eficiéncia e participacdo
da sociedade, garantindo assim a producéo e a divulgacdo
de conhecimento para e sobre o Legislativo. Uma pergunta
traz inquietacdo: como podem ser minimizados 0s
obstaculos para o alcance desses objetivos, considerando-
se a grande assimetria existente num estado com ampla
dimensao territorial, divisdo geografica em 853 municipios
e apenas 46" escolas do legislativo no ano de 2017?

Responder a essa indagacdo com a conviccdo de se
encontrar uma Unica solucao seria apenas especulacao.
Busca-se, aqui, compartilhar vivéncias e, assim,
dialogicamente, propor reflexdes considerando-se o que
é desenvolvido nas parcerias entre a ALMG e as camaras
municipais mineiras para que elas possam implantar suas
escolas do Legislativo ou promover a profissionalizacao
de seus servidores e parlamentares (e de suas equipes
de apoio).

Dado coletado no Portal da Associacédo de Escolas do Legislativo. Disponivel em
www.abel.org.br Acessado em 10 de out de 2017.
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O estudo serd apresentado em quatro sessoes.
A primeira apresenta o cendrio de reforma
governamental e administrativa que propiciou a
Emenda Constitucional ne 19, de 1998, que agregou
ao texto da Constituicdo o dever de manter escolas
de governo para formacao e aperfeicoamento de seus
servidores publicos, em alinhamento com os sistemas
de desenvolvimento de carreira da Unido, dos estados
e do Distrito Federal.

A segunda apresentard o surgimento das escolas do
Legislativo e como a ELE/ALMG assessora a criacdo de
escolas do Legislativo pelas camaras municipais mineiras.

A terceira apresenta alternativas e possibilidades para
gue as camaras municipais protagonizem seu processo
formativo, estruturem-se e formem parcerias, com a
finalidade de alcancarem maior capacitacdo de seus
servidores e de aproximarem a sociedade do Legislativo
de forma sistematizada, planejada e, assim, mais
efetiva.

A Ultima sessdo apresenta as consideracbes finais que
apontam para a necessidade de consolidar e fortalecer
a rede de escolas do Legislativo de Minas Gerais como
possibilidade para minimizar os obstaculos existentes
para o alcance da educacdo legislativa em nosso
estado.

2. UM CENARIO PROFiCUO PARA O
SURGIMENTO DE ESCOLAS DE GOVERNO

A Emenda Constitucional ne 19, de 1998, agregou
ao texto da Constituicdo que a Unido, os estados e o
Distrito Federal deverao manter escolas de governo para



formacao e aperfeicoamento de seus servidores publicos,
em alinhamento com os sistemas de desenvolvimento de
carreira:

§ 2° A Unido, os Estados e o Distrito Federal manterao
escolas de governo para a formacao e o aperfeicoamen-
to dos servidores publicos, constituindo-se a participa-
€a0 Nnos cursos um dos requisitos para a promocao na
carreira, facultada, para isso, a celebracao de convénios
ou contratos entre os entes federados (§ 2° do art. 39).

Em periodo anterior, o gestor governamental era
capacitado para uma pratica burocrata tradicional, com
a centralidade de sua atuacdo e atencdo no Estado. A
Constituicdo promulgada em 1988 consolida mudancas
iniciadas ap6s 1964, que apontavam para a necessidade
de um modelo de gestdo publica participativo. Essa
remodelagem na relacao Estado-sociedade é formalmente
instituida:

O atendimento da crescente demanda social por servicos
publicos de mais qualidade passa obrigatoriamente por
um choque de gestdo, de controle e de transparéncia
na Administracdo Publica, o qual somente é possivel por
meio de rupturas com a atuacao tradicional por parte
do Estado e de seus agentes publicos. Nesse cenario, as
Escolas de Governo assumem papel de destaque nao
apenas no aperfeicoamento, mas, principalmente, na
transformacao profissional dos servidores publicos, legi-
timos protagonistas dessa nova postura perquirida pelo
modelo de Estado Constitucional, cujo vetor mais inten-
so é o direito fundamental a boa administracao publica
(JUNIOR, 2014, p. 375).

O Pais precisava, entao, contar com gestores
governamentais que considerassem o cidaddo como
participante do processo estatal. Afinal, a busca pela
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redemocratizacdo na década de 80 foi marcada por
praticas de participacdo popular, ensejando uma nova
forma de governar em que o Estado ja ndo estaria restrito
a si mesmo, mas teria a participacdo da sociedade no
processo de elaboracdo, acompanhamento e fiscalizacdo
das politicas publicas.

Rever as possibilidades de formacdo existentes,
tornando-as mais acessiveis a todos os servidores
publicos, e atribuir responsabilidade aos entes federativos
para que desenvolvam seu corpo funcional e atrelem o
desenvolvimento da carreira do servidor a essa capacitacao
foram estratégias adotadas para garantir a remodelagem
do gerenciamento estatal existente, possibilitando uma
formacao mais ampla.

As escolas de governo foram criadas para melhorar a
prestacdo de servicos a populacdo e garantir o bom
funcionamento da administracao publica, por meio da
qualificacdo e da especializacdo dos agentes publicos.
Nesse cenario, as escolas de governo assumem
papel de destaque, ndo apenas no aperfeicoamento,
mas, principalmente, na formacado profissional dos
servidores publicos legitimos protagonistas dessa nova
postura. Observem no quadro a seguir que, até 1988,
as propostas eram voltadas prioritariamente para o
nivel superior e de especializacdo da administracao
publica. A nova concepcao exigia um foco de formacao
expandido a todos os niveis de formacdo. Se outrora
a escola de governo cumpria sua funcdo formativa ao
capacitar e profissionalizar burocratas, agora, a agao
de governar assume a inclusdo de parcela atuante da
sociedade civil.



ANO ACONTECIMENTO
1936 Criacdo do Conselho Federal do Servico Publico Civil.
1938 O Conselho Federal do Servico Publico Civil foi convertido no
Departamento Administrativo do Servico Publico (Dasp).
Criacao de escolas de governo, como a Escola Nacional de
1938 - .
Administracao
Criacao da Fundacao Getulio Vargas (FGV) para oferta de cursos
1944 - - - g
de formacao abrangente em administracdo publica.
Descontinuidade das iniciativas de reforma administrativa. Declinio
1945 -
da atuacao Dasp.
Criacao da Escola Brasileira de Administracao Publica (Ebap) e
1952
reforma do Dasp
1959 Graduacdo em Administracao Publica (Ebap) com apoio da ONU /
intercambio de professores com a University of Southem California.
1964 Registro de 10 escolas, cursos ou programas funcionando em 11
estados.
1966 Extincdo da Ebap por falta de recursos financeiros.
Decreto-Lei n 200 cria corpo de”‘assessoramento superior”
da administracao civil para quem realizasse o “curso de
1967 especializacao”.
Criacao de um centro de aperfeicoamento de servidores.
1969 Enfraquecimento do campo disciplinar da administracao publica
1969 Criacao da Fundacao Joao Pinheiro, vinculada a Secretaria de
Estado de Planejamento e Gestao de Minas Gerais.
1974 Criacdo da Fundacao do Desenvolvimento Administrativo em Sao
Paulo (Fundap), por meio da Lei n° 435/74.
As bases para a criacao das escolas de governo — “Criacdo no
1982 Brasil de uma Escola Superior de Administracdo Publica”(1982),
“Relatério Rouanet” solicitado pelo Dasp.
1986 Criacdo da Escola Nacional de Administracao Publica (Decreto n°
93.277) Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao.
A criacao das escolas de governo e escolas do Legislativo estao
1988 associadas a interpretacao do art. 39, § 2°, da Constituicao

Federal de 1988, que estabelece a necessidade de promover a
especializacao e qualificacao dos servidores.

Fonte: MELO, 2015. As Escolas do Legislativo no Contexto de Modernizagao do
Parlamento Brasileiro: Um Estudo de Casos Mdltiplos: EL-ALMG, CEFOR, ILB-
INTERLEGIS.
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Ap6s 1988, a capacitacdo dos servidores publicos,
também como atores sociais, torna-se relevante para
que compreendam o processo envolvendo o cidadao nas
tomadas de decisao das politicas publicas, como esclarece
SILVA (2013, p.1). Com o passar dos anos, a as escolas
de governo auferiram espacos para além da formacao
e capacitacdo dos agentes publicos numa estrutura
tradicional, passando a realizar a instrucdo de novos
agentes sociais sobre como pensar a construcao e a acao
daquilo que lhe diz respeito: o interesse publico. Zouain
(2003, p.7) afirma que ja nao cabe a acdo do interesse
publico como monopdlio ou como exclusividade dos
agentes publicos estatais.

Em outras palavras, a acdo de interesse publico
passou a nao ser concebida como monopdlio ou
exclusividade do Estado ou dos "agentes publicos
estatais”, considerando a participacdo da sociedade.
Nesse sentido, a concepcao de Estado, de governo e
de servico publico transforma-se e amplia-se. Nogueira
(2004, p. 145) aponta que os governantes deveriam
ser capazes de se relacionar com os cidadaos de modo
ndo s6 amigavel mas também interativo, aproximando
o governo da comunidade, viabilizando que os assuntos
governamentais fossem comuns a ela. A transformacao
passou a ser estrutural.

Ndo era apenas uma preocupacdo com o fluxo interno
das organizacdes publicas e seus resultados a serem
alcancados com a formacao de seu alto escaldo. As
escolas de governo deveriam mudar sua concepcao
e trabalhar no sentido de capacitar o servidor publico
para que compreenda a organizacdo enquanto sistema
aberto, em busca de maior eficiéncia, contando com a
participacao da sociedade.



A concepcao de governar numa democracia participativa
é diferente e, como tal, as acdes de capacitacdo precisam
deixar de ser restritas a um grupo especifico de servidores.
As mudancas precisam ser disseminadas e incorporadas
pelo grupo de servidores atuantes. Justifica-se que na
Constituicao de 1988 tenhamos a determinacdo para a
implantacdo de escolas de governo de forma mais ampla;
afinal, seria adequado que as escolas fossem disseminadas
por todo territorio nacional.

O modus operandi de toda a forca de trabalho do Estado
convergiria para a maior eficiéncia e participacdo social.
Para esse alcance, seria necessario adotar estratégias
gue dessem maior amplitude e rapidez para formacao e
desenvolvimento dos servidores publicos e que de alguma
forma também colocassem como prioridade essa nova
visdo organizacional.

Atrelar a formacdo para uma nova concepcao de governo
ao desenvolvimento da carreira do servidor provocou a
criacdo de alternativas, como a de redes de formacdo
para atender ao grande contingente de servidores
demandantes de cursos. Temos, entdo, um cenario
proficuo para a criacdo de escolas de governo em todo
territério nacional. Em 1992, temos o surgimento da
primeira escola do Legislativo do Brasil

3. AS ESCOLAS DO LEGISLATIVO

Com a criacdo da Escola do Legislativo (ELE), em 1992,
pela Assembleia Legislativa de Minas Gerais, primeira
escola do seu tipo no Brasil, deu-se inicio a instituicao de
uma grande rede de educacao legislativa, que alcancaria
o Senado, Camaras dos Deputados, Distrital, Tribunal de
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Contas da Unido, assembleias estaduais e as camaras
municipais.

A expansdo da rede de escolas do Legislativo desde
entdo vem sendo continua, acompanhando o proprio
movimento de mudanca e as necessidades que o cenario
confere, formando um grande sistema de educacdo
legislativa. A sociedade deseja maior participacdo. O
Legislativo é fortalecido cada vez mais como o poder
que se faz como “voz do povo”. Portanto, a criacdo das
ELEs ou o fortalecimento da rede de educacéo legislativa
acontecerad de uma forma espontanea.

Apenas dez anos apdés a instalacdo da primeira ELE no
Brasil, reuniram-se em Brasilia 11 escolas legislativas
ja criadas e sete ja instaladas, todas de assembleias
legislativas. As escolas juntaram-se 6rgdos de ensino do
Legislativo Federal, do Senado Federal, da Camara dos
Deputados e do Tribunal de Contas da Unido, para a
criacdo da Associacao Brasileira das Escolas do Legislativo
(Abel), uma entidade representativa que estabeleceu como
seus objetivos “a cooperacao entre as escolas visando o
fortalecimento do sistema, ao lado da criacdo de novas
escolas em nivel estadual e municipal” (COSSON, 2008,
p. 20). Em 2007, somente quatro estados ainda nao
possuiam as escolas. Em 2017, somente no Estado de
Minas Gerais temos registradas 46 escolas do Legislativo
instaladas em camaras municipais, de acordo com o portal
da Abel.

3.1 A criacao de escolas do Legislativo
municipais em Minas Gerais

A criacdo de uma escola do Legislativo depende de
iniciativa da propria casa legislativa. No caso de camaras



municipais em Minas, é comum que vereadores e o
presidente da camara municipal interessada visitem a
Escola do Legislativo da ALMG (ELE/ALMG) e se retinam
com a equipe gestora, em busca de orientacdes sobre
como implantar uma instituicdo dessa natureza. Ha
o compartilhamento das informacoes necessérias e é
viabilizada a interlocucdo com camaras que ja possuem
escola do Legislativo em Minas Gerais. Solidifica-se uma
parceria entre legislativos, agora, no sentido de se apoiar
a futura ELE. O trabalho em rede é estimulado desde a
fase inicial.

O engajamento das camaras municipais em projetos
educacionais voltados para cidadania politica traz grande
aproximacao com a ELE/ALMG e, ao vivenciarem 0s
resultados alcancados, parlamentares e corpo funcional
se mobilizam para a criagdo de uma ELE na camara
municipal. A ELE/ALMG orienta sobre as necessidades e
possibilidades de criacdo da escola, que tem objetivos e
propdsitos para sua criacdo que vao além da realizacao de
acodes de educacao para cidadania, apesar da importancia
desta.

Em Minas, pode-se dizer que o movimento que prevalece
até 2017 é este: camaras aderem a projetos de educacao
para cidadania, tal como o Parlamento Jovem de Minas,
normalmente mobilizadas por servidores da Casa ou
parlamentares recentemente empossados que se mostram
interessados nos resultados alcancados pelo projeto, no
que se refere a formacao politica dos jovens, mobilizacdo
proporcionada na propria camara, envolvimento da
comunidade e alcance social que proporciona.

A participacdo no projeto estreita a interlocucdo com
outras camaras municipais, Escolas do Legislativo e
Assembleia. Oportunidades e possibilidades de outras
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acoes nas camaras tornam-se conhecidas, acbes de
capacitacdo dos servidores e parcerias sdo formalizadas.
As camaras passam por uma revitalizacdo e conhecem
o quanto uma escola do Legislativo é importante. Com
seus vereadores sufragados pelo voto e suas equipes de
assessoramento e apoio, ha um contingente que precisa
ser qualificado adequadamente para melhor atender a
sociedade e o proprio processo democratico, para que
este seja dinamico e efetivo, aproximando o Legislativo da
sociedade organizada (MADRUGA, 2008, p. 31). Observe
gue, em 2017, o Parlamento Jovem de Minas contou com
a parceria de 63 camaras municipais em Minas Gerais.
Dessas, 32 camaras j& implantaram suas escolas do
Legislativo e 31 realizaram um projeto de periodicidade
anual com alta complexidade sem ter uma escola do
Legislativo instituida.

Quando uma camara municipal inicia articulacées no
sentido de criar sua ELE, é sugerido que a nova escola
expanda suas acbes, aproximando-se das camaras
municipais da regido e funcionando como um polo de
referéncia. A nova escola pode auxiliar as camaras ao
seu redor a buscarem um processo de desenvolvimento e
capacitacao colaborativo. A ELE/ALMG podera estreitar o
relacionamento com aquela regiao por meio da parceria
com a nova escola, oferecendo cursos a distancia,
encontros de formacdo, atendendo a demandas dos
servidores locais e prestando apoio para o desenvolvimento
de projetos e acbes de educacao para cidadania.

Nao ha razao para uma busca de crescimento quantitativo
de ELEs quando néo esteja clara a premissa de que o saber
legislativo é a base a ser fortalecida por uma escola do
legislativo. O dialogo, o esclarecimento, as reunides para
compreensao sobre a implantacdo de uma escola do



Legislativo na camara municipal passam pela discussao
sobre seus objetivos:

1. Capacitacdo dos servidores, compreendendo desde
as funcoes basicas de administracdo até as atividades
mais complexas e especificas de assessoria das atividades
parlamentares;

2. Producéo e divulgacdo de conhecimento para e
sobre o Legislativo. A sociedade tem uma compreensdo
limitada de que é, para que serve e de como funciona o
parlamento.

3. Promocéo da democracia ou aproximacao do Legislativo
com a sociedade (COSSON, 2008, p. 44-45).

Uma vez conhecedora dos objetivos da escola a ser criada,
a camara deve avaliar se tem condicoes de realizar acoes
gue, pouco a pouco, os alcancem, considerando todas as
possibilidades de parcerias existentes. Passada essa etapa,
é hora de pensar a escola em sua constituicao:

Espaco fisico: As escolas do Legislativo sdo constituidas,
tradicionalmente, com elementos préprios de toda
escola, como salas de aula ou pessoal com dedicacdo
especializada. A escola precisa de um espaco com, no
minimo, uma sala de aula. Varias camaras encontram
dificuldades para instalacao da escola, ja que ndo dispdem
de um local préprio para esse fim.

Algumas solucionam esse problema utilizando algum
espaco anexo, instalando uma sala administrativa ou
aproveitando espacos de plenario para realizacdo das
atividades de ensino. Mesmo as que tém suas salas
de aula utilizam o plenario ou o auditério como uma
maneira de apropriacao e socializacdo de um espaco que
é publico, mas que fica num contexto quase sagrado,
reservado a alguns.
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Institucionalizacdo: A préxima etapa para a implantacao
da escola do legislativo na camara municipal, que pode
preceder a articulacdo e a organizacdo do espaco fisico,
é a sua institucionalizacdo, “ainda que haja o preceito
constitucional que a permita, a criacdo de uma escola
do Legislativo depende da aprovacao de projeto de lei
ou de resolucao que autorize a sua criacao e instalacdo”
(CARVALHO, 2014, p.50). A camara municipal deve estar
mobilizada para que a escola seja implantada.

Outros trés elementos referem-se ao ordenamento das
escolas enquanto instituicoes de ensino, ou seja, as re-
gras de organizacao e funcionamento explicitadas em
um regimento interno; as possibilidades financeiras re-
presentadas por um orcamento; e as concepcoes educa-
cionais e caminhos adotados para implementa-las expos-
tas em um projeto pedagoégico (COSSON, 2008, p. 22).

ApO6s a aprovacao da resolucéo ou do projeto de lei
para criacdo da escola do Legislativo, Cosson (2008, p.
22) apresenta trés elementos que devem ser construidos
no sentido de dar ordenamento a escola enquanto
instituicdo de ensino: o regimento interno, o orcamento
e o projeto pedagdgico. Considerando que o caminho de
criacdo das ELEs nem sempre é linear assim, vale destacar
que esse ordenamento deve ser cumprido. Mesmo que a
escola seja implantada depois que varias acbdes estejam
em andamento, é importante o esforco no sentido de
construir esse tripé.

Regimento: O regimento da escola trata de suas regras de
organizacdo e funcionamento. A questdo do orcamento
também merece planejamento. Nem toda escola tera
orcamento proprio, podendo trabalhar com planejamento
setorial de gastos ou em fase de implantacdo contar com
atendimento de necessidades especificas para além das



rotineiras de seus projetos. O que importa é que a escola
faca seu planejamento e trabalhe com sua previsao.

Projeto pedagogico: O projeto pedagdgico é um
instrumento importante, mas que tem sido um “gargalo”
na configuracao organizacional das escolas do Legislativo.
Nele, sdo expressos os fundamentos pedagdgicos
da proposta que a escola desenvolvera. Percebe-se
continuamente que algumas escolas assumem acdes e
atividades desvinculadas do que é préprio de uma escola
do Legislativo, concentrando grande esforco em acoes
assistenciais. Conforme categoriza Cosson (2008, p. 43),
acoes assistenciais? sdo “atividades que ndo tém vinculo
com o Legislativo [...] sdo acgbes circunstanciais que, a
despeito de possuirem mérito e interesse social, nao fazem
parte do projeto educativo das escolas do Legislativo.”

Nos atendimentos que a ELE/ALMG presta as camaras
municipais interessadas na implantacdo de escolas
do Legislativo, nota-se que a estrutura administrativa
de tais escolas é realizada com servidores efetivos e
comissionados que ja possuem funcoes estabelecidas nas
camaras e, assim, acumularao atribuicdes nas escolas, o
gue revela um mecanismo precario de funcionamento
interno. A presenca de professores geralmente se da por
meio de parcerias e o grande fator motivador inicial é a

O mesmo autor cita como exemplos de agdes assistenciais: O tipo mais frequente
dessas acoes sao palestras, como o projeto Prevencao ao Uso Indevido de Drogas,
do Inesp-Ceard, que consiste em palestras ministradas por oficiais da Policia Mili-
tar para alunos das escolas publicas e privadas. Ha também a campanha de Natal
para arrecadar latas de leite em pé para educandarios da Escola do Legislativo do
Espirito Santo e o projeto De Olho na Tela, da Escola do Legislativo de Sergipe, que
promove a exibicdo de filmes, dentro de uma mostra tematica, para discussao en-
tre os alunos das séries finais do ensino fundamental e médio. No caso dos cursos,
algumas escolas, como a Escola do Legislativo de Roraima, oferecem cursos de
informatica para setores carentes da comunidade. Outras abrem suas atividades
culturais para servidores e comunidade em geral, como fizeram o Instituto Legis-
lativo Paulista, com o seu curso de Literatura Paulista, e a Escola do Legislativo de
Santa Catarina, com um pré-vestibular comunitario, hoje desativado (COSSON,
2008, p.43).
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realizacao de projetos de aproximacao da sociedade com
a camara.

4. AS PARCERIAS COMO POSSIBILIDADE DE
MINIMIZACAO DE OBSTACULOS

E possivel perceber que escolas do Legislativo ndo serdo
criadas por todas as camaras municipais mineiras nos
proximos anos com o estabelecimento de parcerias.
Existem meios para que as camaras municipais possam
protagonizar seu processo formativo, com a finalidade
de alcancar a capacitacdo de seus servidores e, também,
desenvolver projetos e atividades de aproximacdo da
sociedade com o Legislativo municipal, de maneira
sistematizada, planejada e efetiva.

Temos dois fatores no Estado que sao potencializadores
para esse alcance. Vejam o descritivo sobre a Escola do
Legislativo da ALMG apresentado no portal da ALMG:

A Escola do Legislativo da Assembleia de Minas tem por
objetivo contribuir para a formacdo técnica e politica
de agentes publicos e da sociedade em geral. A Escola
tem acoOes voltadas para deputados, vereadores, servi-
dores da ALMG e de camaras municipais mineiras, lide-
rancas comunitarias, entidades e cidadaos interessados
em aprofundar conhecimentos sobre politica e Poder
Legislativo. Além de atividades presenciais, a Escola do
Legislativo também conta com mais um meio efetivo de
construir e difundir a educacao legislativa: a Educacao
a Distancia®.

3 Portal da ALMG. Escola do Legislativo: Disponivel em: https://www.almg.gov.br/
educacao/sobre_escola/index.html Acesso em: 10 out. 2017.



A ELE/ALMG tem acdes voltadas para deputados,
vereadores, servidores da ALMG e de camaras municipais
mineiras (primeiro fator potencializador). Outro fator
encontrado é a presenca de agentes de formacao
legislativa. Optaremos por nomear assim os servidores
ou parlamentares que se mostram comprometidos e
envolvidos com objetivos que seriam préprios de uma
escola do Legislativo e buscam a sua realizacéo mesmo
gue, em suas camaras municipais, ndo exista uma escola
do Legislativo. Tais servidores e parlamentares mobilizam-
se muitas vezes motivados por fatores intrinsecos, como
ideais e filosofia, ou por estimulo de algum parlamentar
gue apoia, como parte de seu projeto de governo,
a realizacdo de agbes que visam alcancar algum dos
objetivos de uma escola do Legislativo (segundo fator
potencializador).

Esses dois fatores tém propiciado que muitas camaras
mineiras tenham protagonizado o processo formativo
de uma ELE, capacitado seus servidores e desenvolvido
projetos e acdes de formacdo politica e cidada que
aproximam a sociedade do Legislativo. Os agentes de
formacao legislativa acumulam cargos e desenvolvem
paralelamente projetos de educacdo para cidadania em
parceria com a Escola do Legislativo da ALMG, como o
Parlamento Jovem de Minas (PJ Minas). O projeto citado
¢ a maior e mais consolidada iniciativa que possibilita a
vivéncia cidada no parlamento, no Brasil.

Com seus agentes de formacdo, as camaras, ao
participarem do Parlamento Jovem de Minas, produzem
material de conscientizacdo sobre o tema que sera
abordado no projeto. Esse material ¢, entdo, compartilhado
pelos jovens com a sociedade e torna-se um tema de
debate na localidade. E entdo feito um diagnéstico local,
que busca compreender a situacdo da comunidade local
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em relagdo ao assunto e que levanta o que ja existe na
legislacdo sobre ele. Sdo, entdo, realizadas propostas que
serdo encaminhadas ao Poder Legislativo para solucionar
o problema trabalhado.

Outros conhecimentos e materiais sdo produzidos e
disseminados, tais como dados sobre o Legislativo
municipal, formacao politica dos jovens sobre o que é
democracia, os Poderes, o que é o Legislativo, como as leis
sdo feitas, quais os canais de participacao popular, como
participar do parlamento, como elaborar propostas e dar
encaminhamentos, como atuar no Legislativo municipal e
no estadual, etc.

Os mesmos agentes de cidadania buscam na ELE/ALMG
parceria para a realizacdo de eventos de formacao
para os servidores e parlamentares, como o programa
Encontros com a Politica e o Programa de Capacitacao
em Poder Legislativo Municipal, iniciativas destinadas a
vereadores em novo mandato que visam a capacitacdo e a
formacao técnica dos assessores e servidores das camaras
municipais, e que incluem cursos a distancia, orientacao e
assessoria para criacao de projetos especificos, de acordo
com a realidade municipal.

No ano 2017, mesmo sem ter a organizacdo formal de
uma escola legislativa, 31 camaras municipais contaram
com esses agentes de formacao, participaram de reunioes
com equipes da ELE/ALMG e buscaram parcerias com
o Legislativo estadual e outras instituicdes legislativas.
Esse processo permitiu que essas camaras participassem
de um projeto de educacdo politica que alcancou
aproximadamente mil jovens: o Parlamento Jovem de
Minas. Projeto consolidado em rede, O PJ Minas pretende
minimizar a assimetria existente em nosso estado, por
meio do fortalecimento da educacao legislativa.



Mas o que seria trabalhar em rede ou se organizar em
rede? De forma bem simples, uma rede de educacao
legislativa seria uma estrutura sem fronteiras, uma
comunidade ndo geografica, que estaria em todos
os lugares de Minas Gerais. Onde haja uma escola do
Legislativo, havera um né dessa rede, um ponto de apoio.
Como uma darvore cujos galhos dao sombra em locais
onde ndo estiver enraizada, as escolas do Legislativo ja
implantadas fornececem o apoio e a estrutura necessaria
as localidades onde as ELEs nao existem.

Essa rede do Legislativo em Minas seria formada por um
conjunto de agentes formadores de camaras municipais,
com ou sem escolas do Legislativo, que, unidos, juntam
ideias e recursos em torno de valores e interesses comuns.

4.1 Redes de Escolas

No portal da Assembleia Legislativa®, a ELE/ALMG
apresenta as redes das quais faz parte e, assim, estimula as
camaras municipais e suas respectivas escolas a também
participarem delas:

A Escola do Legislativo participa de redes formadas
por escolas de governo, de legislativos, de tribunais de
contas e de formacao de agentes publicos. O objetivo é
compartilhar conhecimentos e experiéncias sobre boas
praticas de formacdo e aperfeicoamento profissional
de servidores publicos, incentivando a producao de
conhecimento em ambientes virtuais sobre o Poder
Legislativo. A ELE/ALMG participa das seguintes redes:

Educacao para Cidadania: Escola do Legislativo. Disponivel em: < https://www.
almg.gov.br/educacao/sobre_escola/index.html>. Acesso em 10 de out. 2017.

As quatro redes apresentadas e seu descritivo, encontram-se no Portal da ALMG:
Escola do legislativo/ Areas de Atuacao/ Redes de escolas. Disponivel em: <https://
www.almg.gov.br/educacao/sobre_escola/index.html>; Acesso em: 10 out. 2017.
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Rede Nacional de Escolas de Governo

Relne instituicdes de ensino federais, estaduais e
municipais de administracdo publica e escolas de
governo vinculadas aos Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario. A rede é coordenada pela Escola Nacional de
Administracdo Publica (Enap).

Associacao Brasileira das Escolas do Legislativo e de
Contas (Abel)

Relne escolas, centros de treinamento, institutos de
estudos e pesquisa e entidades vinculadas ao Poder
Legislativo brasileiro nos niveis federal, estadual e
municipal, incluindo tribunais de contas. Seu objetivo é
promover o aperfeicoamento das atividades legislativas
por meio de eventos educativos voltados para servidores
publicos.

Rede de Escolas de Formacao de Agentes Publicos de
Minas Gerais (Reap-MG)

Relne escolas de governo de érgaos publicos federais e
estaduais, com atuacao em Minas Gerais. Seus objetivos
sdo compartilhar conhecimentos e experiéncias sobre
formacéo de servidores publicos e promover parcerias em
acoes de educacdo destinadas a esse publico.

Rede de Escolas do Legislativo de Minas Gerais (em
formacao)

Mobiliza as escolas das camaras municipais mineiras
para multiplicar, por meio de parcerias, acbes de
capacitacdo e formacao de seus servidores e atividades
de formacao politica e de educacéo para cidadania. Em



setembro de 2008, a Escola do Legislativo de Minas
Gerais e 0 Ceac promoveram o Encontro com as Escolas
de Legislativos Municipais Mineiros.

Essa rede pode ser revitalizada e, de forma sistematizada,
poderia ser disseminada em todo territério mineiro. Uma
proposta poderia ser a regionalizacdo das escolas do
Legislativo, por meio dos seguintes passos:

1. Implantar e apoiar a estruturacao de uma escola
do Legislativo em cada um dos dezessete Territérios de
Desenvolvimento de Minas Gerais, ou seja, Noroeste,
Norte, Médio e Baixo Jequitinhonha, Triangulo Norte,
Central, Alto Jequitinhonha, Mucuri, Triangulo Sul, Oeste,
Metropolitano, Vale do Rio Doce, Vale do Aco, Sudoeste,
Vertentes, Caparad, Sul e Mata.

2. Capacitar para a visdo de rede, considerando
a necessidade de se assumirem como polo de
desenvolvimento de educacdo legislativa, como a ELE/
ALMG.

3. Promover encontros da Rede de Escolas do Legislativo
Municipais Mineiras, buscando o compartilhamento das
experiéncias exitosas e a construcdo de um plano de acdo
conjunto para a consolidacao da rede.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Para minimizar obstaculos e viabilizar que as camaras
municipais de Minas Gerais promovam a profissionalizacao
do servidor publico, de acordo com o novo modelo de
administracdo publica, e garantam ainda a producédo e
divulgacao de conhecimento para e sobre o Legislativo, a
Escola do Legislativo da Assembleia de Minas Gerais deve
ter, cada vez mais, acoes voltadas as camaras municipais
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e uma visdo de rede, marcada pelo estabelecimento de
parcerias.

Aquilo que pode ser aparentemente uma fraqueza do
Estado, que é sua grande dimensdo geografica e sua
grande quantidade de municipios, pode ser sua fortaleza,
guando pensamos nas possibilidades existentes diante da
diversidade presente e das perspectivas do trabalho em
rede. O estimulo ao surgimento e ao fortalecimento de
servidores e parceiros que assumam o papel de agentes
formadores nas cdmaras municipais tem se mostrado um
fator promissor para a consolidacdo de parcerias entre
as camaras e a ELE/ALMG, como aquelas voltadas para
a realizacdo de projetos, programas, acoes e atividades
para formacao.

Sao esses agentes que, muitas vezes, desencadeiam a
mobilizacdo nas camaras e sensibilizam os parlamentares
no sentido de perceberem o significado e a relevancia
da criacdo das escolas do Legislativo, possibilitando sua
implantacdo. O fator humano como propulsor desse
movimento é essencial e esse elemento fundamental,
ideologicamente comprometido com a democracia
participativa ,tem-se feito presente e ativo nas camaras
municipais.

Quanto a criacdo de redes como alternativa para o
fortalecimento da educacéo legislativa em Minas Gerais,
eis af o desafio proposto. E necessario fortalecer a Rede
de Escolas do Legislativo de Minas Gerais de forma
intencional. De 2008 a 2017, houve muitos avancos.
Acredita-se que essa rede esteja ja enraizada de
forma espontanea e hé indicativos de que existam nds
ramificando e j& ramificados. A criacao de polos como
pontos estratégicos de formacdo em cada Territorio
de Desenvolvimento e a frequéncia de encontros



com todas as escolas de Minas podem ser acbes que
fortalecam essa rede e minimizem essa assimetria em
nosso estado.

Um destaque ainda precisa ser feito: criar uma escola do
Legislativo é algo sério. Ao pensar nos fazeres e saberes
dessa instituicdo, em seu regimento, sua estrutura e
projeto, uma pergunta fica presente: o que a distingue de
outras escolas, de forma geral, e ainda de outras escolas
de governo?

A ELE esta inserida no proprio Legislativo e, como tal, se
vé atrelada a produzir saberes sobre esse Poder. Assim
como uma escola profissionalizante forma profissionais,
uma escola de linguas capacita para o uso de idiomas e
uma escola de artes para o estudo das artes, uma escola
do Legislativo estda comprometida com saberes “sobre” e
“proprios” do Legislativo.

E delicado observar escolas do Legislativo concentrando
seus esforcos em acgdes assistenciais, principalmente
quando ha muito a se fazer em relacdo ao letramento
politico da sociedade e a capacitacdo de servidores,
parlamentares e assessores. Essa disfuncao, percebida em
algumas escolas ja implantadas, atribui-se a inexisténcia
ou a precariedade no desenvolvimento do projeto

politico-pedagogico da escola do Legislativo local.

O assunto ndo se esgota aqui. Este estudo é também uma
provocacao para que reflexdes sejam feitas e propostas
construidas no sentido de se alcancar o fortalecimento dos
saberes legislativos e a maior participacao da sociedade no
parlamento, considerando novos modelos de organizacao
gue contemplem, também, as novas demandas da
sociedade num modelo democratico participativo e em
evolucao.
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Esta obra coletiva, elaborada por varios servidores da Assembleia
Legislativa de Minas Gerais, tem por objetivo capacitar e qualificar
os vereadores e servidores publicos para o exercicio de suas
atividades, com énfase na importancia do Poder Legislativo no

Estado Democrdtico de Direito e na participacdo cidada como

critério legitimador das decisdes do poder publico. O dever do
Estado de prestar assisténcia técnica as cdmaras municipais esta
previsto no art. 183, V, da Carta mineira, e este parlamento cumpre
seu papel constitucional de fornecer subsidios e informacoes
importantes aos legislativos municipais, com vistas ao melhor
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funcionamento das atividades parlamentares.
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