ESTADO DO RIO DE JANEIRO
CAMARA MUNICIPAL DE PETROPOLIS

DEPARTAMENTO DE ASSUNTOS JURIDICOS
Petropolis, 02 de margo de 2022.
| -P’ARECERT R
| :'CMP DSL N° 9861/2021 /DAJ N° 6312922 SSM

EMENTA: Parecer Juridico ao
Projeto de Lei n° 9861/2021 que
‘Cria o Programa Bolsa Educagao
_no Mum_mplo_de Petropolis e da
outras -~ providéncias’.

Impossibilidade.

Cuida o presente parecer de analisar o Projeto de
Lei n° 9861/2021, que “Cria 0 Programa Boisa Educacdo no
Municipio de Petropolis e da outras providéncias de iniciativa do

limo. Sr. Vereador Marcelo Chitéo.

£ o sucinto relatério.

A matéria tratada no ﬁrese’hté Projeto de Lei, de |

iniciativa do llustre Vereador Marcelo Chitao, segundo o seu autor,
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esta fundamentada no art. 59, da. Lei Orgé'ni'ca do Municipio de
Petrépolis — LOMP e no inciso 1. do art. 30 da CRFB, entretanto, no
que tange aoc servigo publico de educacao, matéria objeto do
presente projeto de lei, encontra-se inserida na competéncia
exclusiva do Chefe do Poder Executivo Mummpal dispostas no inc.
lI; do art. 60 art. 78, inc. XXV e XXXVII, todos da LOMP.

Art, 60. Sao de iniciativa exclusiva do Prefeito as leis que disponham
sobre: )

()

Il - criagdo, estruturacéo e atribuigoes das:Secretarias, Departamentos e

Diretorias ou orgaos equivalentes da Administragéo Publica;
'Art. 78. Compete ao Prefeito, entre outras atribuigdes:

(...)

XXIV - organizar os serwgos mternos das reparti¢coes criadas por lei, com

observancla do limite das dotagoes aelas destmadas,

XXXVIii - dispor sobre a organizagéo e o funcionamento da administragao

municipal, na forma de lef;

A primeira quest&o constitucional a ser apreciada
diz respeito a possibilidade do Iegi'sla_dor local legislar a respeito
da organizacdo € funcionamento dos 6rgdos que compdem a

administracdo municipal, conforme julgada a seguir:

Juigado deste colendo Orgdo Especial ressaita a

importancia do principio da reserva de administracao no contexto
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da separagdo de poderes. (T‘JS'P, ADI 172.331-0/1-00, Rel. Des.
Walter de Almeida Guitherme, v.u., 22-04-2009), bem explicado

pelo Ministro Celso de Melio:

“0 print:ipio céristitucional da reserva de
admlmstragao impede a ingeréncia normativa do
Poder Legisiativo em matérias sujeitas a
exclusiva competéncia administrativa do Poder
Executivo. E que, em tais matérias, o Legislativo

" nac se qualif!-éa como instincia de reviséo dos
atos administrativos emanados do Poder
Executlvo Precedentes. Ndo cabe, desse modo,
ao Poder Legislativo, sob pena de grave
des_respelto ao postulado da geparacao de
poderes, desconstituir, por lei, atos de carater
administrativo que tenham sido editados pelo
Poder Executwo, no estrito desempenho de suas
privativas atribuigoes mstltuclonals Essa pratica
legislatwa, quando efetivada, subverte a fungio
prlmarla da lei, transgride o principio da diviséo
funtional do poder, representa_comportamento
heterodoxo da instituigao pafl'aménta? e importa
em atuagao uitra vires do Poder | egislativo, que
nio pode, em sla atuagao politico-juridica,
exorbitar dos limites que definem o exercicio de
suas prerrogativas institucionais” (STF, ADI-MC
2.364-AL, Tribunal Pleno, Rel. Min. Celso de
Mello, 01-08-2001, DJ 14-12-2001, p-23).

Muito erﬁbora a matéria tratada .na presente

propos&gao !egislatlva se'a de suma tmportancla para 0 servico
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plblico de educagéo,_ a referida ﬁwatéfia objeto_' do présente
Projeto de Lei, ndo estad no roi das matérias de iniciativa dos
nobres vereadores, mas sim-na competéncia éxclusiva do Chefe
do Executivo Municipal, "Iigado' a Secretaria Municipal de

Educagéo e outros 6rgaos pertinentes.

As reserVas de iniciativa legislativa a autoridades,
agentes, entidades ou 6rgédos puhhcos diversos ‘do Poder
Leglslatlvo devem sempre ser mterpretadas restntivamente na
medida em que, ao transferirem a ignigéo do processo legislativo a
atores diversos, operam redugoes a fungoes tipicas do-Parlamento

e de seus membros. Nesté sentido, colhe-se da Suprema Corte:

“A |n|c|at|va reservada, por constltuu' ‘matéria de
direito estrito, nao se presume e hem comporta
mterpretagao-ampliatwa na medida em gue — por
"|mpI|car limitagao ao poder de mstauragao do
processo leglslat:vo ~ deve necessarlamente
derivar de norma constxtuclonai explicita e
mequwoca” (STF, ADI-MC 724-RS, Tribunal
Pleno, Rel. Min. Ceiso de Mello, DJ 27-04-2001).

“As hlpoteses de limitagao. -da. iniciativa
parlamentar estao previstas, ~ em numerus
clausus, no artigo 61 da Constituigio do Brasii -
matérias relativas ao func:oname_nto da
Admmistragao Piblica, notadamente no que s¢
refere a semdores e érgdos do Poder Executwo
(RT 866442}

“A d;smpllna jurldlca do processo de elaboragao

das leis tem matrlz essencialmente
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.  constitucional, pois residem, no texto da
Constituigdo - e nele somente -, os principios que
regem o procedimento de formagao legislativa,
mcluswa aqueles que concernem ao exercicio do
poder de mumatwa das leis. - A teoria geral do
processo leg;slatwo, ao versar a questio da
“jniciativa vinculada das leis, adverte que esta
some_nfé se legitima - considerada a qualificacdo
eminentemente constitucional do poder de agir

" em sede legislativa - se houver, no texto da
prépria Constituicdo; dispositivo que, de modo
expresso, a prevejai. Em conseqiiéncia desse
modelo constitucional, nenhuma lei, no sistema
de direito positivo vigente no Brasil, dispbe de

. autoridage suficiente para impor, ao Chefe do
Executivo, o exercicio compulsério do poder de
iniciativa legisiativa” (STF, MS 22.690-CE,
Trlbunal Pieno, Rel. Min. Celso de Mello, 17-04-
1997,.v.u., DJ 07- 12-2006, p. 36).

E ponto pacifico que “as regras do processo
legisiativo federa\ especralmente as que d:zem respeito a iniciativa
reservada, sao normas de observanma obngatona pelos Estados-
mermbros” {(STF, AD! 2.719.-'i:sES_t_; Tribunal Pleno, Rel. Min. Carlos
Velloso, 20-03-2003, v.u.).

Portanto, deve ser promovida a pesguisa, no
patamar constitucionai da reserva de,iniciativa-explicita, para se

aquilatar violagéo ao __principio"da separagdo dos poderes.
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Afigura-se, “&m Iinha_' de__ principio, razoavel
conclusdo afirmativa dessa violagéo @ vista d'a reserva de iniciativa
| legislativa do Chefe do Poder Executivo Municipal, conforme
prewsto na Constituicdo Estadual aplicavel na orbita municipal. Se
a matéria legislada for atinente a “criagéo, extingdo das Secretarias
e orgdos da administragao plblica e referir-se também ao seu
funmonamento observado o disposto no art. 60, da LOMP, ha
ﬂagrante lnterferencm do Leglslatlvo no Execut_i'vl_o Municipal. Neste

sentido:

“CONSTITUCIONAL ADMiNlSTRATIVO LEI QUE
ATRIBUI TAREFAS = AO DETRAN/ES, DE
INICIATIVA © PARLAMENTAR:
INCONSTITUCIONALIDADE: COMPETENCIA DO
CHEFE DO PODER EXECUTIVO. C.F, art. 61, § 1°,
n, e, art. 84, e Vi. Lei 7.157, de 200_2, do Espirito

Santo. -

- € de iniciativa do Chefe do Poder Executivo a
proposta de lei q‘ué vise a criagdo, estruturagdo
e atribuigio de 6rgéos da administragdo pablica:
C.F,art.61,§1° Il,e,art. 84, lle VI.

#. - As regras do processo legisiativo federal,
_especlalmente as que dizem respelto a iniciativa
reservada, S30 normas de  observancia

obrigatoria pelos Estados-membros.

fii. - Precedentes do STF.
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IV - Agéo direta de inconsﬁfucionali_dade julgada
procedente” (STF, AD! 2.719-1-ES, Tribunal
Pleno, Rel. Min. Carlos Velloso, 20-03-2003, v.u.).

“E indispehsével a iniciativa do Chefe do Poder
Executwo (medlante projeto de lei ou mesmo,
apés a EC 32/01, por meio de decreto) na
claboracdo de normas que de alguma forma
remodeiem as atribuigdes de orgao pertencente a
estrutura admm:stratwa de determinada unidade
da Federagao” (STF, AD! 3. 254-ES, Tribunal
Pieno, Rel. Min. Elien Gracie, 16-11-2005, v.u., DJ
02-12-2005, p. 02).

“ni - Independéncia e Sep‘afa'géo dos Poderes:
processo  legislativo: iniciativa das leis:
competéncia privativa do Chefe do Executivo.
Plauéibitidade:'. da  alegacdo de
mconsutucwnahdade de expressoes e
dISpOSItIVOS da lei estadual questlonada, de
iniciativa parlamentar, que dispoem sobre
criagdo, estruturagao e atribuigées de Orgios
especuﬁcos da Admmlstragao Pablica, criacdo de
cargos. e fungdes phblicos e estabe!et:lmento de
rotinas e procedtmentos admmmtratwos que s&o
de iniciativa reservada ao Chefe do Poder
Executlvo (CF, art. 61, § 1°, Il, €), bem como dos
que” mvadem competencua prlvatwa do Chefe do
Executivo (CF, art. 84, #). . Conseqiiente
deferlmﬂnto da suspensdo cautelar da eficacia de
expressges e dlspomtlvos da Iel questlonada
(STF, ADI-MC 2. 405-RS, Tribunal Pleno, Rel. Min.
Carlos Britto, 06-11-2002, DJ 17-02-2006, p. 54
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Nos entes pohttcos da-Federagdo, dividem-se as
funcbes de governo: O Executwo foi incumbldo da tarefa de
administrar, segundo a iegtstagao wgente por forga do postutado da
legalldade enquanto que © Leglslatlvo ficou responsavel pela
edicdo das normas genéricas € abstratas, as quais compdem a

base normativa para as atividades de gestéo.

_ Essa *repartigéo de .funcbes decorre da
mcorpora(;,ao 3 Constituicao bras:leira do principio da independéncia
e harmonia entre 0S Poderes (art. 2.%), preconizado por
Montesquieu, e que \nsa a impedir a concentracdo de poderes num
Gnico 6rgéo ou agente, 0 que a expenencna revelou conduzur ao

absolutismo.

A tarefa de administrar o Municipio, a cargo do
Executivo, engloba as atividades de plqne}amento, organizagédo €
diregdo dos servicos publicos, o que abrange efetivamente, a

concepgao de programas camo o da especne em anahse

Por mtermedlo da Preposicao . Leglslatwa em
analise, a Camara tenta crlar um programa de concessao de bolsas
de estudos, ha rede munimpat de ensino fundamental ou médio,
onerando, desta forma, & Administracdo. Embora eiogiavel a
preocupagéo do Legislativo local bom o tema, a iniciativa nao tem
como prosperar na ordem constltumonal vigente, uma vez que a

norma discipiina atos gue sao proprtos da fungao executiva.

Por esse motivo, a Constltmgao Estadual em
dlSpOSithO gue repete o artigo 61, § 10, i, *b’, da Constituico

Federal, conferiu ac Governador do Estado a iniciativa pnvatlva das -
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leis que disponham sobre as atribuigﬁes_da' administracéo publica e,
consequentemente, sobre o seu orcamento. Trata-se de questdo
relativa ao processo legislativo, cujos prihcﬁ_ipios' s&o de observancia
obrigatéria pelos Municipios, em face da Constituigao do Estado, tal

como tem decidido o C. Supremo Tribunal Federat:

“Q modeio estruturador do processo legislativo,
tal como delineado  em seus aspectos
fundamenta:s pela Constltuu;ao da Republica -
mcluswe no que se refere as hipoteses de
iniciativa do processo de formacao das leis -
impoe-se, enquanto padrao normativo de
cor.n'pplsério aiendiment_o, a incondicionai
observancia = dos ' Estados-Membros.
Pracedentes: RTJ 146/388 - RTJ 150/482” (ADIn
n° 1434-0, medida liminar, relator Ministro Celso
de Mello, DJU ne 227, p. 45684).

Se a regra € impositiva para 0S Estados-

membros, & induvidoso gue também o € para os Municipios:

As norrhas -deﬂ_ﬁxét;éo de competéncia para a
iniciativa do processo legislativo derivam do p'r:incipio da separagao
" dos poderes, que nada mais- e que 0 mecanismo juridico que serve
a organizacdo do Estado, definindo 6rgaos, estabelecendo
competéncias e marcando as relagoes reciprocas entre esses
mesmos 6rgdos (Manoel Gongalves Ferreira Fitho, op. cnt pp. 111-
112). Se essas normas nac sao atendidas, como no caso em
exame, fica patente a ihcohstitucionalidade, em face de vicio de

iniciativa.
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Sobre isso, ensinou Heiy Lopes Meireiles que se
“a Camara, desatendendo a privatividade do Executivo para esses
projetos, votar e aprovar leis sobre tais matérias, cabera ao Prefeito
veta-las, por mcons’ntucrona:s Sancionadas e promuigadas que
sejam, nem por isso se nos afigura que convaiesgam de vicio inicial,
porque o Executivo néo pode _renuncxar prerrogativas institucionais
inerentes as suas fungdes, co.mo nao pode delega-las aquiescer em
que o Legislativo as exerga’ (Direito Mu;icipéi Brasileiro, S&o Paulo,
Malheiros, 72 ed., pp. 544-545). S | |

Nota-se, por fim, que a lei ‘autoriza o Executivo
Municipal a criagdo da bolsa de estudos, autorizagdo de matéria
administrativa de atribuicdio e iniciativa legislativa exclusiva do

Prefeito Municipal, gerando inconstitucionalidade formal.

Esse Sodalicio,  alias, tem declarado a
_inconstitucionalidade de leis municipais . que infrigem esses

-comandos:

w_El MUNICIPAL QUE, DEMAIS IMPOE INDEVIDO

AUMENTO DE DESPESA PUBLICA SEM A
INDICAGAO DOS RECURSOS DISPONIVEIS,
PROPRIOS PARA ATENDER AOS NOVOS
ENCARGOS (CE, ART 25). COMPROMETENDO A
ATUAGAO DO EXECUTIVO NA EXECUGAO
DO ORCAMENTO - ARTIGO 176, INCISO 1, DA
REFERIDA CONSTITUIGAO, QUE VEDA O INICIO
DE PROGRAMAS. PROJETOS E ATIVIDADES
NAO INCLUIDOS NA LE! ORGAMENTARIA
ANUAL" (ADIn 142.519-0/5-00, rei. Des. Mohamed
Amaro, 15.8.2007). o
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Nem 'se alegue que, tratando-se de lei
autorizativa, o vicio estana superado Deve-se atentar para o fato
de que o Executivo nao necessﬁa de autonzagao para administrar

e, no caso em analise, nao a sohcﬁou.

Sérgio Resende de Barros, analisando a natureza
das intrigantes leis autonzatwas espemaimente guando votadas

contra a vontade de quem poderia sohqtar a autorizagéo, ensina.

_.insistente na pratica legisiativa brasileira, a
Gei’ autorlzatwa constitui um expediente, usado
por parlamentares, para granjear o credito
polltlco pela realizagdo de obras ou servigos em
campos mateﬂa:s nos quais ndo tém iniciativa
das Ieis, em geral matérias administrativas.
Me‘diante esse tipo de ‘leis’, passam cles, de
autores do projeto de fei, a co-autores da obra ou
servigo autorizado. Os constituintes
cons_i_deijaram tais obras e servicos como
estranhds aos legisladores e, por isso, OS
~ subtrairam da iniciativa par!amentar das leis.
Para compensar essa perda, realmente
exagerada, surgiu ‘jei’ autorizativa, praticada
cada vez mais exageradamente autorlzatwa e a
‘fei’ que = por néo poder determinar - limita-se a
autorizar o Poder Executivo a executar atos que
;a ihe estéao autorlzados pela Constituigdo, pois
estao dentro da competéncia constitucional
desse. Poder. O texto da ‘le¥’ comega por uma
expressao que se tornou padrao ‘Fica o Poder
Executivo autorlzado a...’ O objeto da autorizagao

- por ja ser de competenma ccmstttuclonal do
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Executivo - ndo pog_i_eria ser ‘determinado’, mas é
apenas"autorizado’ pelo Legislativo, tais ‘leis’,
6bvio, séo sempre de iniciativa parlamentar, pois
_ ]amals teria cabimento o Executivo se autorizar a
si préprio, muitc menos onde ja o autoriza a
propria Constituicdo. Elas constituem um vicio
paténte (Leis  Autorizativas. Revista da
Instltulgao Toledo de Ensino, agosto a novembro
de 2000 Bauru p. 262). '

Bem por iaSO nao passou despercebldo ao
Tribunal de Justi¢a do Rio Grande do Sul que "a lei que autoriza o
Executivo a agir em matérias de sua iniciati\ka privada implica, em
verdade, uma determinagao, sendo, ‘portanto “inconstitucional”
(ADIN n°593089377 - rel. Des. Mana Berenice Dias -] 718100).

Esse E. Sodatlicio também vem afirmando a
mconstttucnonahdade das leis autorizativas, forte no entendimento
de que as tais “autorlzagoes sao eufemtsmo de “determinagdes’, e,

por isso, usurpam a competéncia materlal do Poder Executivo:

Wi, Lo

LEIS ' AUTORIZATIVAS -
INCONSTITUCIONALIDADE - Se uma lei fixa o
que é préprio da Coristituigﬁo fixar, pretendendo
determinar ou autonzar um Poder constituido no
ambtto de sua competéncia constitucional, essa
lei e mconstltumonal — nido s indcua ou
“rebarbatwa, — porque. estatm o que sO ©
Constituinte pode estatulr O poder de autorizar
implica o de nio autorizar, sendo, ambos, frente
e verso da mesma. competéncia - As leis

-autonzatwas séo mconstituclonals por vicio
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formal de iniciativa, por usurparem 23
competenma material do Poder Executivo e por
ferirem o principio constltuclonai da separagao

de poderes

'VlClO DE lNICIATIVA QUE NAO MAIS PODE SER
CONSIDERADO SANADO PELA SANGAO DO
PREFEITO - Cancelamento da Samula 5, do
Colendo Supremo Tribunal Federal.

LEI MUNICIPAL QUE, DEMAIS IMPOE INDEVIDO
AUMENTO DE DESPESA PUBLICA SEM A
INDICACAO DOS RECURSOS DISPONIVEILS,
PROPRIOS PARA ATENDER AOS NOVOS
ENCARGOS (CE, ART 25). COMPROMETENDO A
ATUAGAO - DO EXECUTIVO NA EXECUGAO
DO ORCAMENTO - ARTIGO 176, INCISO I, DA
REFERIDA CONSTITUIGAO, QUE VEDA O INiCIO
DE PROGRAMAS. PROJETOS E ATIVIDADES
NAO INCLUIDOS NA LEiQ ORGAMENTARIA
ANUAL (ADIN 142.519-0/5-00, rel. Des. Mohamed
Amaro, 15.8.2007). o S

Nesse "'panorama, restou  patente  a
inconstitucionalidade ‘do presente PL, pois "se a Cémara;
desatendendo a prwatwtdade do Executivo para esses projetos,
votar e aprovar leis sobre tals matenas cabera ao prefeito veta-las,
por inconstitucionais. Sanclonadas e promu!gadas que sejam, nem
por isso se nos aﬂgura que convalesgam do \ncno inicial, porque O
Executivo ndo pode renunciar prer_rog_atzvas institucionais, inerentes

~ as suas fung0es, como . ndo pode delega-las ou aquiescer que 0
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Legisiativo as exerca” (Hely Lopes Meirelles. Direito Municipal
Brasileiro, 162. ed., Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 748).

Por todas estas razbes expostas acima, esta
Diretoria Juridica, s.m.j OPINA DESFAVORAVELMENTE ao

Projeto de Lei em questéo, hos termos em que foi proferido.

A superior consideragao.

Matricula n® 1056.061/11
OAB/RJ 91.435




