SENADO F EDERAL

PARECERES
Ne® 720 E 721, DE 2013

Sobre o Projeto de Lei do Senado n°® 171, de
2005 - Complementar, do Senador Pedro
Simon, que dispbe sobre a participagdo da
populagdo e de suas entidades no processo

orgamentdrio.

PARECER N2 720, DE 2013
(Da Comissao de Constituigao, Justiga e Cidadania)

RELATOR: Senador EDUARDO SUPLICY

| - RELATORIO

' Encontra-se sob exame desta Comissao o Projeto de Lei do Senado n°
171, de 2005 — Complementar, de autoria do Senador Pedro Simon, que dispde sobre
a partlcnpagao da populagao e de suas entidades no processo orgamentario.

Determina o projeto, em pnmelro lugar, a promocac e o incentivo, por
parte dos Poderes Executive e Legislativo, da participagao direta de cidaddos cu de
entidades por eles constituidas, por meio de audlencras publicas e de apresentagéo de
propostas de iniciativa popular, no processo de elaboracéo, aprovagdo e contrale da
execugdo do planc plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias e das leis

orcamentarias anuais.

O Poder Executivo deveria, conforme a propoesta, organizar audiéncias
publicas durante a elaboragdo dos projetos das leis corgamentdrias. O Poder
Legislativo, por sua vez, realizaria essas audiéncias quando da apreciagdo dos
projetos referidos e das contas do Poder Executivo, a partir dos relatorios de
fiscalizagdo elaborados pelo Tribunal de Contas da tnido. Todas as audiéncias seriam

precedidas de ampla divulgacao.

O projeto estipula prazo de 360 dias, a partir da promulgagéo da lei, para
que Unido, estados e municipios aprovem as normas de regulamentacdo cabiveis.
Define, finalmente, coma diretriz glabal para o processo orgamentario a redugdo das

desigualdades sociais e regionais.

Na justificagdo, o autor ampara-se no principio da participago direta do
cidadao na gestdo dos negocios publicos, consagrado em diferentes artigos da
Constituigdo, particularmente naqueles que dispdem sobre a passibilidade de iniciativa
fegislativa popular e a constituigéo de conseihos com a funcéo de fiscalizar, avaliar e
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Apds a manifestacdo desta Comissdo de Constituicdo, Justica e
Cidadania, o projeto sera submetido ao exame da Comissao de Assuntos Econdmicos.

Nao foram apresentadas emendas ao projeto.

il - ANALISE

No que diz respeito & constitucionalidade, poderia ser imputado ao
projeto vicio de iniciativa, uma vez que, conforme o art. 61 da Constituicdo Federal,
sdo de iniciativa exclusiva do Presidente da Republica as leis que tratem da
organizagdo administrativa do Poder Executivo. No entanto, a leitura cuidadosa do
texto desse artigo mostra que o projeto sob exame nao é por ele atingido. Com efeito,
seu texto apenas exige a promo¢do de audiéncias publicas. Nao trata da criago de
cargos, 6rgaos, regime juridico de servidores nem de sua remuneracgéo. A letra do art.
61 exime, portanto, o PLS n°® 171, de 2005 — Complementar de inconstitucionalidade.

No que se refere ao meérito, por sua vez, algumas consideragcbes sio

necessarias.

O sistema representativo vive hoje uma crise profunda, diagnosticada
pelos estudiosos da politica e vivenciada por todos seus atores: eleitores, partidos e
representantes. Em todos os paises democraticos, decresce o comparecimento as
eleicbes e a quantidade de filiados e contribuintes de partidos politicos, restando
esses partidos cada vez mais dependentes de fontes publicas de financiamento para
se manterem em operagaoc. Sao comuns, nesse quadro, tentativas de injetar
legitimidade nas instituicoes representativas mediante o recurso a diferentes
mecanismos de participagao direta do-cidadao. Plebiscito, referendo, iniciativa popuiar
na apresentagdo de projetos de lei, participagdo em conselhos, voto destituinte, sdo
todos instrumentos de divisdo de responsabilidades entre representantes e

representados, de fortalecimento simultaneo, portanto, da representagdo e da
participagéo politica.

No Brasil, a participacao direta do cidad&o na formulacdo e gestao de
politicas plblicas foi consagrada, como bem lembra o autor do projeto, na ConstituigZo
de 1988. Na prética, contudo, a sorte dos diferentes institutos de participagao popular
foi dispar. Houve apenas um plebiscito e um referendo nos 20 anos de vigéncia da
nova Carta. Poucos projetos originados na iniciativa popular prosperaram nesse
periodo. Em compensagao, proliferaram ¢s consethos com foco nas diversas politicas
publicas, todos com a participacao do cidadao, de forma direta ou por meio de
entidades representativas de grupos com interesse especifico nas politicas em

questao.
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E preciso ressaltar ainda as experiéncias importantes de participacao
popular na definicdo de diretrizes or¢amentarias que diversos municipios
empreenderam, a partir da experiéncia pioneira de Porto Alegre. Orcamento significa
definicdo do gasto publico; diz respeito, portanto, aos interesses imediatos do cidadao;

constitui, por essa razao, {ema dos mals promissores em termos de apelo a

o
o

participacio popular.

Por essa razao, considero evidente a oportunidade do projeto. Responde,
a um tempo, a uma tendéncia verificada mundialmente e ao desenvolvimento das
experiéncias de participagao popular de mais sucesso na histéria recente do Brasil.

Assinalo, contudo, o fato de haver normatizacéo a respeito da matéria. O
paragrafo Gnico do art. 48 da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal), exige a realizacdo de audiéncias publicas, durante os
processos de elaboragdo e discussao dos planos, lei de diretrizes orgamentarias e
orgamentos, como forma de assegurar a transparéncia do processo. A Resolugao n° 1,
de 2006, do Congresso Nacional, que dispde sobre a Comissdo Mista de Planos,
Orcamentos Publicos e Fiscalizaggdo — CMO, determina a realiza¢ao de audiéncias
plblicas em algumas etapas do processo e as facuita em outras, conforme o disposto

nos seus arts. 4°, 29, 83 e 96.

Restaria, para cumprir 0s objetivos que o projeto sob exame se propde,
inserir, na referida Lei de Responsabilidade Fiscal, a exigéncia da realizacdo de
audiéncias plblicas, em todas as fases do processo, no dmbito do Poder Executivo e
do Poder Legislativo, como forma de ouvir e acolher as demandas originadas da

sociedade civil.
M -voToO

Em razdo do exposto, 0 parecer € pela aprovagdo do Projeto de Lei do
Senado n® 171, de 2005 — Complementar, nos termos do seguinte substitutivo:

EMENDA N21 - CCJ
(SUBSTITUTIVO)

Projeto de Lei do Senado n® 171, de 2005 — Complementar

Altera a Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de
2000, que estabelece normas de financas publicas
voitadas para a responsabilidade na gestao fiscal e



da oufras providéncias, para dispor sobre a
participagao da populacao e de suas entidades no
processo orcamentario.

O CONGRESSO NACIONAL decreta:

Art. 1° A Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000, passa a
vigorar acrescida dos seguintes artigos:

“SECAOQ lll-A Da Participagio Popular

Art. 7°-A Os Poderes Executivo e Legislativo promoverao e
incentivardo a participacao dos cidaddos brasileircs, diretamente ou
mediante entidades civis legalmente constituidas, no processo de
elaboragao, aprovagao e controle da execucgda do plano plurianual,
da lei de diretrizes orgamentarias e das leis orcamentarias anuais.

Art. 7°-B Para o cumprimento do disposto no art. 7°-A, a
participacdo sera exercida mediante:
| — a realizagdo de audiéncias publicas, precedidas de ampia

divulgacao;
I — a recepgao, para analise, de propostas de iniciativa
popular.”

Art. 2° Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacao.
Sala da Comisséo, 19 de maio de 2010.

, Presidente

Relator
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PARECER N¢ 721, DE 2013

(Da Comissao de Assuntos Econdmicos)

RELATOR AD HOC: Senador EDUARDO SUPLICY

I - RELATORIO

Em exame nesta ComissZo o Projeto de Lei do Senado n® 171, de
2005 — Complementar, de autoria do Senador PEDRO SIMON, que disp&e
sobre a participagdo da populagdo e de suas entidades no processo
or¢amentario da Unido, dos estados e dos municipios.

O art. 1° do projeto defermina que os Poderes Executivo e
Legislativo promovam ¢ incentivem a participaco direta de cidaddos ou de
suas entidades legalmente constituidas no processo de elaboraco, aprovacio
e controle de execugdo do plano plurianual, da lei de diretrizes or¢camentarias
e das leis orgamentdrias anuais.

A participagdo dar-se-4 mediante a realizacdo de audiéncias
publicas ¢ a apresentaciio de propostas de iniciativa popular, conforme o art.
2° do Projeto.

Nos termos dos arts. 3° e 4° do PLS, durante a elaboraco dos
referidos projetos de leis, o Poder Executivo organizara as audiéncias publicas
para dar conhecimento piblico das caracterfsticas e linhas gerais dos projetos
e para permitir a apresentagio de propostas pelos cidadfos ou por
representantes das entidades da sociedade civil. Por outro lado, as audiéncias

publicas, no dmbito das comissdes do Poder Legislativo, terdo por objetivo
instruir os projetos de leis orgamentdrias ¢ os relatérios de fiscalizacdo
elaborados pelos Tribunais de Contas.

A proposigdo determina, em seu art. 5°, a ampla publicidade das
audiéncias piblicas realizadas pelos Poderes Executivo e Legislativo. No art.
6°, fixa o prazo de 360 dias para que a Unido, os estados, o Distrito Federal e
08 municipios aprovem leis com a finalidade de detinir a organizacdo e o
funcionamento das referidas audiéncias publicas, bem como & participagio
dos cidaddos e das entidades interessadas.



O art. 7° estabelece que as propostas aceitas tenham a redugio
das desigualdades sociais e regionais como objetivo fundamental, e o art. 8°
constitui a clausula de vigéncia.

Na justificagdo, o autor refere-se a iniciativa legislativa que
adotou em 1996 sobre a matéria e que ora retoma com a apresentagdo do
presente projeto de lei. Em esséncia, com ele, visa ampliar os mecanismos de
participagdo direta dos cidaddos nos processos decisérios de interesse publico,
para além do plebiscito, do referendo, da iniciativa popular de projetos de lei
e da participagdo em conselhos comunitirios. Assim argumentou,
acertadamente, o autor: “Na trilha aberta pela Constituicdo Federal, compete
aos administradores publicos e, muito especialmente, ao segmento politico
ampliar o envolvimento da sociedade na condugdo dos negdcios piblicos e
criar novos instrumentos de participacdo.”

o) projeto foi distribuido as Comissdes de Constituicio, Justica e
Cidadania (CCJ) e de Assuntos Econdmicos (CAE).

Ao projeto no foram apresentadas emendas.

Na CCJ, o projeto foi distribuido ao Senador EDUARDO
SUPLICY, que emitiu relatério pela aprovagdo da matéria, nos termos do
substitutivo aprovado na reunifo de 19 de maio de 2010.

Desse modo, 0 projeto continua a tramitar na atual legislatura,
consoante o disposto no art. 332, inciso I'V, do Regimento Interno do Senado

Federal.

i

Em 10 de abril de 2013, o Presidente desta Comissdo designou-
me relator da matéria.

O art. 99 do Regimento Interno do Senado Federal fixa as
competéncias desta Comissdo e, em seu inciso IV, dispde que cabe a ela
opinar sobre proposi¢des relativas a finangas publicas, normas gerais de
direito financeiro e orgamento, como € o caso do projeto sob exame.



A presente inmiciativa legislativa estd, a meu ver, em
conformidade com o disposto no art. 61, combinado com o art. 24 ¢ 48,11, da
Constituicdo Federal, porquanto se encontra no rol de matérias sobre as quais
cabe ao Congresso Nacional dispor com a san¢fo presidencial, a saber,
normas gerais de direito financeiro, planos plurianuais, leis de diretrizes
orcamentdrias e orgamento anual.

Todavia, quanto & juridicidade, entendo que o substitutivo
aprovado na CCIJ ajusta, de forma mais adequada, o conteido do projeto de
lei a0 ordenamento juridico vigente. Fundamento, a seguir, as razdes desse

entendimento.

Com o referido substitutivo, a presente proposta de lei passa a
alterar a Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal), que j4 dispde, no pardgrafo unico de seu art. 48,
sobre a realizago de audiéncias piblicas em matérias orgamentarias.

Como bem argumentou o autor do substitutivo aprovado na CCJ,
Senador Eduardo Suplicy, “Restaria, para cumprir os objetivos que o projeto
sob exame se propde, inserir, na referida Lei de Responsabilidade Fiscal a
exigéncia da realizacdo de audiéncias publicas, em todas as fases do
processo, no dmbito do Poder Executivo e do Poder Legislativo, como forma
de ouvir e acolher as demandas originadas da sociedade civil. ”

Para tanto, insere dois artigos no Capitulo II da LRF — que trata
Do Planejamento em matéria or¢camentaria, mediante a criagdo da secdo III —
Da Participacdo Popular.

Ademais, o substitutivo acertadamente suprime o art. 6° do
projeto original, que estipula prazo de 360 dias para que a Unifo, os estados e
os municipios aprovem leis com a finalidade de definir a organizag¢do e
funcionamento das audiéncias publicas. Esse dispositivo € de
constitucionalidade duvidosa, pois poder-se-ia argumentar que colide com o
principio da autonomia federativa, insculpido no art. 18 da Constituicdo

Federal.

Por sua vez, o art. 7° do projeto também pode ser suprimido por
ser redundante com o disposto no art. 165, § 7°, da Constituig@o.



Ademais, o substitutivo atende aos requisitos de regimentalidade
e de técnica legislativa, em especial aos da Lei Complementar n° 95, de 1998,
que dispde sobre a elaboragio e redagdo das leis.

Sobre o mérito

Quanto ao mérito, ndo hd duvida de que a proposi¢do incrementa
a participagfo direta do cidaddo na gestdo dos interesses publicos. Como
visto, a Constituicdo de 1988 prevé diversos institutos de participagdo
popular, dentre os quais o plebiscito, o referendo e a prdpria iniciativa de leis,
além da participagdo das pessoas em conselhos comunitdrios com vistas a
fiscalizar, avaliar e participar da gestdo de politicas puiblicas.

Por outro lado, em matéria de planejamento nas esferas de
governo no DBrasil, merecem destaque as importantes experiéncias de
participagdo popular na definicdo do orcamento que diversos municipios
empreenderam, a partir das experiéncias pioneiras de Porto Alegre e do
Distrito Federal — do chamado orgamento participativo.

Na medida em que a lei orgamentaria define o gasto publico,
especifica os projetos em que 0s recursos serfo alocados, precipuamente por
meio da receita de tributos, trata-se da lei mais importante do ponto de vista
dos interesses imediatos do cidaddio. Por isso, € natural que a matéria
org¢amentdria e as correlatas sejam os temas de maior apelo & participagdo
popular.

Em 1995, em meu governo & frente do Distrito Federal,
iniciamos um amplo movimento de incentivo a participag@o da populacdo na
decisfo sobre as prioridades or¢amentdrias.

Na primeira reuniio que se realizava em cada cidade, 0s
membros do governo explicavam como funcionava o programa. Na segunda
plendria as pessoas voltavam com as prioridades elencadas. O debate se
produzia e dez prioridades eram escolhidas.
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Quase metade de todas as obras de meu governo foram realizadas
a partir das escolhas definidas no orgamento participativo.

Por essas razdes, considero o projeto relevante e meritdrio,
representando a consolidagdo e a universalizagdo das experiéncias de
participacdo popular de maior sucesso na historia recente do Brasil. Do ponto
de vista da melhor técnica legislativa, entendo que o substitutivo aprovado na
CCJ aprimora, de fato, o projeto de lei.

I - VOTO

Diante do exposto, nosso voto € pela aprovagfo do Projeto de Lei
do Senado n° 171, de 2005 — Complementar, nos termos da Emenda n° 1 — CCJ
(SUBSTITUTIVO) aprovada pela CCJ.

Sala da Comissdo, 9 de julho de 2013,

, Presidente

ST, . , Relator

& /’/ . 7 g "
o I )
/ ’ ' "/ P & L/
/"— A L i N

Perror “A hac Senason SV SUPLI ey

DECISAO DA COMISSAO

Em Reunido redlizada nesta data, o Presidente da Comissdo, Senador
Lindbergh Farias, designa o Senador Eduardo Suplicy relator “ad hoc” da Matéria,
em substituicdo ao Senador Cristovam Buarque. 'Apds a leitura do relatorio, encerrada
a discussdo, colocado em votagdk;, a Comissdo aprova o relatorio, que passa a

constituir o Parecer da CAE, favordvel ao Projeto nos termos du Emenda n® 1-CCJ-
£

CAE (Substitutivo).
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EMENDA N° 1-CCJ-CAE (SUBSTI_TUTIVO)
Projeto de Lei do Senado n° 171, de 2005 — Compiementar.

Altera a Lei Complementar n® 101, de 4 de
maio de 2000, que estabelece normas de
finangas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestdo fiscal e da
outras providéncias, para dispor sobre a
participagdo da populagdo "e de suas
entidades no processo orgamentario.

O CONGRESSO NACIONAL decreta:

Art. 1° A Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000, passa
a vigorar acrescida dos seguintes artigos:

“SECAO lil-A Da Partici-pagéo Popular

Art. 7°-A Os Poderes Executivo e Legislativo
promoverdo e incentivardo a participacdo dos cidadaos
brasileiros, diretamente ou mediante entidades civis
legalmente constituidas, no processo de elaboragédo,
aprovacgao e controle da execugao do plano plurianual, da le
de diretrizes orcamentarias e das leis orcamentérias anuais.

Art. 7°-B Para o cumprimento do disposto no art. 7°-A,
a participagao sera exercida mediante:

| — a realizagédo de audiéncias pubiicas, precedidas de
ampia divuigacao;

Il — a recepgado, para andlise, de propostas de iniciativa
popular.”

it

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

Sala da Comissdo, em 9 de julho de 2013
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LEGISLAGAOQ CITADA ANEXADA PELA SECRETARIA-GERAL DA MESA

.........................................................................................................................................................

Art. 18. A organizaco politico-administrativa da Reptblica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
autdbnomos, nos termos desta Constituicao.

.........................................................................................................................................................

Art. 24, Compete a Unido, aos Estados e ac Distrito Federal legisiar
concorrentemente sobre:

.........................................................................................................................................................

Art. 48. Cabe ao Congresso Nacional, com a sang¢do do Presidente da
Republica, ndo exigida esta para o especificado nos arts. 49, 51 e 52, dispor
sobre todas as matérias de competéncia da Unido, especialmente sobre:

.........................................................................................................................................................

Il - plano plurianual, diretrizes orgamentarias, orgamento anual,
operagdes de crédito, divida publica e emissdes de curso forgado;

.........................................................................................................................................................

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

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabeleceraoc:
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§ 7° - Os orgamentos previstos no § 5°, 1 e I, deste artigo, compatibilizados
com o plano plurianual, terdo entre suas fungdes a de reduzir desigualdades
inter-regionais, segundo critério populacional.

Esiabelece normas de finangas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestao
fiscal e da outras providéncias.

Art. 48. Sao instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, aos quais sera
dada ampla divulgacao, inclusive em meios eletrdnicos de acesso publico: os
planos, orcamentos e leis de diretrizes orgamentarias; as prestagdes de contas
e o respectivo parecer previo; o Relatorio Resumido da Execugdo Orcamentéria
e o Relatério de Gestao Fiscal; e as versées simplificadas desses documentos.

Publicado no DSF, de 13/07/2013.
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