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ESTADO DO PIAUI

CAMARA MUNICIPAL DE TERESINA
PALACIO SENADOR CHAGAS RODRIGUES
Assessorla Jurldlca Leglslatlva

PARECER AJL/CMT N° 116/2023 Teresina (P1), 11 de maio de 20235.

Assunto: Projeto de Lei Ordindria n® 143/2021

Autor: Ver. Evandro Hidd

Ementa: “Cria o Programa Educagdo para todos na rede publica municipal de ensino de
Teresina e da outras providéncias”.

I - RELATORIO / HISTORICO:

O Vercador acima especificado apresentou projeto de lei cuja ementa ¢ a scguinte:
“Cria o Programa Educagdo para todos na rede publica municipal de ensino de Teresina ¢ da
outras providéncias™.

A justificativa escrita encontra-se em anexo.

Scguindo sistematica do processo legislativo municipal, csta Assessoria Juridica
Legislativa foi instada a emitir parecer juridico.

E. em sintese, o relatorio.

Il - DO PROCESSO LEGISLATIVO DA CAMARA MUNICIPAL DE TERESINA E A
POSSIBILIDADE DE MANIFESTACAO DA  ASSESSORIA  JURIDICA
LEGISLATIVA:

O Rcgimento Interno da Camara Municipal de Teresina — RICMT estabelece o

seguinte:
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§ 2“0 parecer emisido_pefa Assessoria Juridica Legislativa conmnm em
orientacdo_destineda_a_esclarecer s
Auridico, regiment
podendo ser. geeite ou rejeitade.

§ 3" Caso a Cormissdo ndo gcale o paréeer échico-jiridico. emiliid novo
parecer. devidariente fiundameniado. o quuld jrevaleceid.

Assim. a norma referida cstabelece expressamente a possibilidade de cmissio de
paracer éscrito sobre as proposigdes legislativag, exatamentc o caso ora tratado.
Contudo. impende salientar que a manifestagdo deste Orgdo de asscssoramento

juridico, autorizada por norna deste Parlamento municipal, trata-s¢ de orientagdo meramentc

opinativa. Portanto, g_opinide juridica

podendo scus fundamentos set utilizados ou ndo pelas Comissdes Legislativas cspecializadas

¢ pelos demais membros dessa Casa.

Dessa forma, a opinido técnica desta Assessoria Juridica udo substitui ¢ manifest

dis_Comissges _especiglizadas c, por conseguinte, ndo atenta contra a soberania popular

representada pela manifestagdo dos Vercadores, uma vez que somente os parlamentares. na
condicio de representantes cleitos de pevo, podem analisar todas as circunstancias ¢ nuances

{questdes soctais ¢ politicas) de cada proposigéo.

111 - ADMISSIBILIDADE:

Inicialmeute, observa-se que @ projeto estd devidamente subscrito por scu autor, além
de trazer o assunto sucintamentc registrado cm emenma, em conformidade com o disposto nos
arts. 99 e 100, ambos do Regimento Interno da Camara Municipal de Teresina - RICMT.

Observa-se, ainda, que o autor zrticulou jusiificativa escrita. atendendo ao disposto no

art. 101 da mesma norma regimental.
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Quanto aos demais aspeclos concernentes a redagdo legislativa. cumpre informar a
compeléneia da divisdo de redagdo legislativa, conforme artigo 32 da Resolu¢io Normativa
n’ 111/2018: ey

Art. 32. 4 Divisdo de Redag¢do Legislativa (DRL) compete analisar as
roposicdes legislativas prontas para deliberacio pelo Plendrio da Camara
Municipal, no tocante a técnica legislativa: supervisionar a eluborag¢do das
minutas de redagdo final, de redagio para o segundo turno e de redagdo do
vencido das proposi¢oes aprovadas pelo Plenario a ser submetida a Mesa,
nos termos do Regimento Interno da Cdamara Municipal; supervisionar a
revisdo dos textos finais das proposi¢des aprovaduas terminativamente pelas
Comissdes, procedendo as adequagdes necessdarias em observancia aos
preceitos de 1écnica legislativa; supervisionar a elaboragdo dos quadros
comparativos das proposigées em tramitugdo na Camara Municipal, em
cotejo com os lextos da legislagdo vigente. das emendas apresentadas. du
redagao final aprovada e dos vetos; disponibilizar na internet, para acesso
ptiblico, as redagdes finais. redagdes para o segundo turno e redugoes do
vencido aprovadas pelo Plendrio, os textos finais revisados das proposigoes
aprovadas terminativamente pelas Comissoes e os quadros comparativos
das proposi¢oes em tramitagdo na Cdmara Municipal; e executar atividades
correlatas, com o auxilio das suus subunidades subordinadus.

TV — ANALISE SOB O PRISMA LEGAL E CONSTITUCIONAL:

A proposicio legislativa em enfoque pretende criar o Programa Educagao para Todos
objetivando garantir as criangas de O (zero) a 5 (cinco) anos de idade, em situagdo de
vulnerabilidade socioeconémica, o acesso e a permanéncia cm escolas de educagdo infantil,
proximas a residéncia ou, na impossibilidade, proximas ao trabalho dos scus responsaveis.

Inicialmente, quanto a competéncia para legislar sobre o tema, a Constitui¢do da
Republica Federativa do Brasil de 1988 — CRFB/1988 estabelece, em scu art. 24, inciso IX,
que cssa sera exercida concorrentemente pela Unido, Estados ¢ Distrito Federal. Eis a sua

redagdo:
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Art. 23, F competéncia comun du Unido, dos Estados, de Distrito Federal ¢
dos Municipios:

{1

V- proporcioser as meios de aeesso a cultura, a educagdo, G ciencia,
techologia, d pusyuisd e d inavaisGo; (grifo nossa)

Art. 24. Compeic ¢ Uniéio, ans Exstados e an Distrito Federal legislar
concorrentemerie sobre:

[]

IX - educagde. cuitira, easine, desporto, ciéncia. teenologia, pesquisa,
desenvolvimenta ¢ inovagdo; (grifo nosso)

A par disso, insta ressaltar guc z doutrinag majoritdria entende que. naguilo que for
demonstrado o interesse local, o Municipio pode lcgislar concorrenfemente nas matérias do
art. 24 da CRFB/88. suplementande a icgisiagdo federal ¢ a cstadual no que couber. Tal
argumento encontra respaldo no art. 30, incisos I, 11 ¢ VI, da CRFB/&8 ¢ no aft. 12, inciso T e

XX V1, da Lei Organica do Municipio de Teresina - LOM. respectivamente:

Art. 30. Compeie aos Municipics:

1 —iegislar sobrc dssuntos de ineresse local; (grifo nosso)

1T - suplemeniar « legisiegdo federal ¢ a estadnal no que couber: (grifo
10850)

)
VI — manter. comi a cooperagdo téenica e financeira da Unido ¢ do Estado,
programas de educagéo infantil ¢ de ensino fundamentai: (grifo nosso)

Art. 12, Ao Municipio comipeie prover a tudo quanto diga respeilo ao sen
peculiar inigresse ¢ ao  bem-estar de suwa populacdo.  cabendo-lhe,
/)i’i\'ﬂ(f\”?l?lf’lﬁl" as seguintes avibuicces:
— legistar sobre assuntos de interesse local: (grifo nosso}

[---] ‘

NXVII — manter, com a cooperacdo téenica ¢ financeira da Unido ¢ do
Estado, os programas de educacdo pre-vscolar e de ensino fundamental:
{grifo nosso}
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Cumpre destacar ainda que o atendimento de criangas em creches ¢ dever do Poder
como asscgurar-lhes dircitos fundamentais. privando-as de  qualquer

negligéncia. Nesse sentido, o disposto na Constituigao Federal:

Art. 208. O dever do Estado com a educagdo sera efetivado mediante u
garantia de:

1V - educagdo infantil, em creche e pré-escolu. as criangas até 5 (cinco)
anos de idade; (Reducdo dada pela Emenda Constitucional n” 53, de
2006)

Art. 227, F dever du familia, da sociedade e do Estado assegurar a crianga,
ao adolescente e ao jovem. com absoluta prioridade, o direito a vida. a
satide, a alimentag¢do, 4 educagdo, ao luzer, d profissionaliza¢do, a cultura,
a dignidade, ao respeito. a liberdade e a convivéncia familiar e comunitaria.
além de colocda-los a salvo de toda forma de negligéncia, discriminagdo,
exploragdo. violéncia, crueldade ¢ opressdo. (Redacdo dadu  Pela
Emenda Constitucional n® 63, de 2010

Art. 211, 4 Unido, os FEstados, o Distrito Federal e os Municipios
organizardo em regime de coluboragdo seus sistemas de ensino.

(...)

§ 2? Os Municipios atuardo prioritariamente no ensino fundamental ¢ nu
educagao infantil,

Com orienta¢iio semelhante, cabe expor os seguintes dispositivos legais constantes na

LOM, os quais versaim sobre o assunto:

Art. 220. O Municipio manterd, entre outros:

I - atendimento em creche e pré-escola as criancas de zero a seis anos de
idade;

Art. 246. E dever do Municipio, da sociedade ¢ da familia assegurar a
crian¢a, ao adolescente ¢ ao jovem, com absoluta priovidade, o direito a
vida, a saude, a alimentagdo, a educagio, ao lazer, a profissionalizagdo, a
cultura, a dignidade, ao respeito, a liberdade ¢ a convivéncia familiar e
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comunitiria; colocando-os ¢ salvo de toda forma de negligéncia,
discriminagé@o, expioragdo, vicléncia, crueldade e opressao.

(Texto alterado peia Emende @ LOM n° 16/2010, publicada no DOM n°®
1.376, pdg. 52, de 17/dez/2016)

§ 1° O Municipio promoveré programas de assisténcia integral a saide e
politicas piiblicas efetivas pura crianga, adolescente ¢ jovem, admitida a
participacio de entidades ndo governamentais e obedecendo aos sequintes
preceitos:

{Texto alterado pela Emenda ¢ LOM n® 16/2010. publicade no DOAM n"
1.376, pag. 52, de 17/dez/2010)

A cortoborar o exposto, segue ¢ posicionamento do Supremo Tribunal Federal — STF,
sobre a tematica:

A educagdo infuntil representa prerrogativa constitucional indisponivel,
que, defevida as criancas, a estas assegura, para cfeife de seu
desenvolvimenito integral, ¢ como primeira etapa do processe de ediicagdo
basica, o ateadimerio em creche ¢ o acesso a pré-escola (CF, art. 208, IV).
Essa prerrogativa juridica, ent consequéncia, impée, ao Estado, por efeito
da alta significacdo social de que se¢ reveste a edueagdo infantil, a
obrigagin constitucional de criar condi¢des objetivas que possibilitem, de
maneira concreta, em favor das "criangas até cinco anos de idade” (CF,
art. 208, IV), o efetivo acesso e atendimento em creches e unidades de
pré-escola. sob pena de configurar-se inaceitavel omissdo governamental,
apta a frustrar, injustamente, por inércia, o integral adimplemento, pelo
poder publico, de prestagdo estatal que lhe impés o proprio texto da CE A
educacdo infantil, por qualificar-se como direito fundamental de toda
crianga, néie se expde, em seu processo de concrefizugio, o avaliagies
meramente discriciondrias da administragdo pithlica nem se subordina a
razbes de puro pragmatismo governamental. [ARE 639.337 AgR, rel. min.
Celso de Mello, j. 23-8-2011, 2° T, DJE de 15-9-2011.]~ RE 956.473. rel.
min. Celso de Mello, j 12-5-2016, dec. monocritica, DJE de
17-5-2016= RE_A54.143 _AgR, rel. min. Ellen Gracie, j. 15-12-2009, 2°
T, DJE de 19-2-2010

A jurisprudéncia do STF firmou-se no sentido da existéncia de direito
subjetivo piiblico de criangas até cinco anos de idade ao atendimento em
creches e pré-gscoias. (...) também consolidou o cntendimento de que é
possivel a interven¢ao do Poder Judicidrio visande & efetiva¢do daquele
direito constitucional [RE_554.075 AgR. rel. mtin. Cdrmen Licia, j.
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30-6-2009, 1 T, DJE de 21-8-2009.]= Al 592.075 AgR, rel. min. Ricardo
Lewandowski, j. 19-5-2009, 1T, DJE de 5-6-2009

Os Municipios — que atuario, priovitariamente, no ensino fundamental ¢
na educacdo infantil (CF, art. 211, § 2% — ndo poderio demitir-se do
mandato constitucional, juridicamente vinculante, que lhes foi outorgado
pelo art. 208, 1V, da Lei Fundamental da Repiiblica e que representa futor
de limitacao da discricionariedade politico-administrativa dos entes
municipais, cujas opgoes, tratando-se do atendimento das criangas em
creche (CF, art. 208, IV), nido podem ser exercidas de modo a
comprometer, com apoio em juizo de simples conveniéncia ou de mera
oportunidude, a eficdcia desse direito bdsico de indole social.[RE 436.996
AgR, rel. min. Celso de Mello, j. 22-11-2005, 2° T, DJ de 3-2-2006.]= RE
582.825, rel. min. Ayres Britto, j. 22-3-2012, dec. monocrdatica, DJE de
17-4-2012

Destarte, a par disso, constata-se quc a proposta legal em aprego mostra-se louvavel,
uma vez que, em consondncia com os ditames constitucionais ¢ legais. concretiza direito
social.

Superado essc aspecto, cabe discorrer sobre a iniciativa para dispor sobre criagao de
politica publica.

Com cfeito, tem-se¢ o disposto no art. 102, inciso VI, da Constituicdo do Estado do
Piaui, bem como no art. 51, inciso IV, e art. 71. inciso V. da Lei Organica do Municipio dec
Teresina — LOM, respectivamente:

Art. 102. Compete privativamente ao Governador do Estado:
[..]

VI - dispor sobre a organizag¢do, o funcionamento, a reforma e a
modernizacio da administragao estadual, na forma da lei; (grifo nosso)

Art. 51. Sao de iniciativa exclusiva do Prefeito as leis que disponham
sobre:

[]

IV —~ criacio, estruturagio e atribuicdes dos orgdos da administracio
direta ou indireta; (grifv nosso)
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Nessa linha de intcleego, o doutrinador Ives Gandra da Silva Martins posiciona-sc em
favor das hipodteses de iniciativa privativa:

(..Jsobre tais matsrias teni o Poder Execwtivo melhor visdo do que o
Legislativo, por as estar gevindo. A administra¢do da coisa publica, nao
poucas vezes, exige conhecimento que o Legistativo ndo fem. ¢ outorgar d
este Poder o direito de apresentar os projetos gue  desejusse seria
oferecer-the o poder de ter sua iniciativa sobré assuntes que refogem a sud
maior especiviidade. (MARTINS, ves Gandra da Silva: BASTOS, Celso
Ribeira. Comentirios ¢ Constitnicdo do Brasil. vol. 4. tome ] Sdo Paulo:
Saraiva, 1993, p. 357)

Por outro lado, o constitucionalista Nuno Pigarra, em sua obra “A Scparacdo de
Poderes como Doutrina ¢ como Principic”, Coimbra Editora, 1989, p. 252, ao discorrer sobre
as novas conformacdes do principio da separagio de poderes, afirma que a fungdo politica
abrange a orientagdo e a direcg¢do da sociedade politica em geral. a determinagdo do
interesse pithlico. a interpretagio dos fins do Estado, a fixagdo de suas tarefas e a escolha
dos meios (..) adequados para os realizar. Assim. para exercer cssa larcla, cxige-se um
entrclagamento ¢ wmna atuacio conjunta entre Legislativo ¢ Executivo, numa verdadeira
conexdo de fungées legislativas, regulamentares, planificadoras, adminisirativas e militares.

Nesse contexto, segundo se infere dos trechos extraidos da referida obra, entende-se
que ¢ cabivel ao Legislativo formular as politicas piblicas em linhas gerais, ¢ ao Lxecutivo
operacionalizé-las, concretizando os ebjetivos tragados pelo legislador.

Cm posicionamento convergente, Maria Paula Dallari Bucei (BUCCL. Maria Faula
Dallari. Op. Cit., p. 269) afirma ser relativamente tranquila a ideia de que as grandes linhas
das politicas piiblicas, as diretrizes. os objetivos, sio opgdes politicas que cabem aos
representantes do povo, e, portanto, ao Poder Legislativo, que as organiza soh a forma de
leis.

Assim, a atuagdo legislativa na concep¢do e na construgdo de leis definidoras de

politicas pablicas ndo esta restrita a elaboragdo de 2mendas e substitutos aos projetos de lei de
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iniciativa do Poder Executivo. A esse proposito, escreveu Antonio Carlos Torrens sobre o
papel do Parlamento:

O Parlamento, na configuragio dada pela Constituicdo de 88, conia com
mecanismoys que o capacitam a participar dos processos decisorios e du
agenda governamental sobre politicas publicas, tanto pelos instrumentos
formais de elaboragdo de leis, quanto pela inser¢do de procedimentos
externos como consulta popular, audiéncia piblica e foruns técnicos, que
acabam por refor¢ar a responsabilidade dos legisladores e por exigir deles
maior compromisso em suas proposigées (TORRENS, Antonio Carlos.
Poder Legislativo e politicas publicas: uma abordagem preliminar. Revist
de Informagdo Legislativa, Brasilia, v. 50. n. 197. p. 189-204. jan./mar:
2013.).

O Supremo Tribunal Federal — STF também considerou constitucional a criagdo dc
programa dc politicas publicas por meio de lei de iniciativa parlamentar. no caso do AgR no
RE n° 290.549/RJ, o qual apreciava a lei que criava um programa intitulado Rua da Saude.

No voto do Relator, afirmou-se. em suma, que a edigdo da referida lci, decorrente dc
iniciativa parlamentar, ndo representou invasido da esfera da competéncia privativa do Chefe
do Poder Executivo local.

Um pouco adiante, o voto consignou que:

(...) a criacdo do programa instituido por meio dessa lei apenas tinha por

objetivo fomentar _a_prdtica de esportes em vias e logradouros publicos,
tendo _ficado expressamente consighado nesse texto legal que ‘a

implantacdo, coordenacdo e acompanhamento do programa ficard a cargo

do _oregdo_competente do Poder Executivo', a quem incumbird, também
aprovar as vias designadas pelos moradores para a execucéo do programa.

No que sc refere aos demais dispositivos invocados como inconstitucionais. o Tribunal

de origem assim s¢ manifestou:

‘Com efeito, o artigo 112, § 1% n° Il letra 'd’, du Constitui¢do Fluminense
reserva, ao Chefe do Executivo, a competéncia exclusiva dos projetos de lei
atinentes a criacdo. estrutura¢do e atribuicoes dos orgéos desse Poder:

Contudo, ndo se vé desses trés comandos a menor referéncia a orgdo do
Poder Exccutivo. Nem para cria-lo; nem para estrutura-lo: nem para
atribuir-lhe qualquer fungdo especifica. Dispos-se sobre a criagdo de um
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programa, aliis sintonico coma ideagdo constitucional. Ha de se convir,
entrelanto. que, nesses (rés primeiros artigos, a Lei Municipal n” 2621/98, de
modo algum detalhon a executoriedade de suwa realizagdo. ciaramente
deferida pura a aiividade regulamentatéria.

Dessa forma, as balizas para a verificagio da constitucionalidade da iniciativa
parlamentar podem ser apontadas como a autonomis do Poder Exccuiive (isto ¢, o Legislativo
n3o pode invadir o espago de autoadministragdo dos outros 6rgdos da soberania) ¢ o proprio
desempeénho da fungio administrativa (exercido de forma tipica pelo Executivo).

Considera-se, destarte, adequada a teoria ja aventada pelo Supremo Tribunal Federal
de que o que s¢ veda ¢ a iniciativa parlamentar que vise ao redesenho de 6rgaos do Executivo.
conferindo-lhes novas ¢ inéditas 2mribuigdes, inovaado a propria fungdo institucional da
unidade organica.

A jurista Amanda do Carme Lopes Olivo Mendonga Monteiro também defende que.
nas hipoteses de formulagdo dc politicas puablicas. pode o Poder Legislativo dar inicio ao
processo legislativo, vedando, no cnianto, algumas condutas, conforme s¢ depreende a seguir:

(..) 0 que ndo se udniite é que, a pretexto de legislar sobre matéria « cuja

iniciativa ndo foi reservada an Executivo, a propositiura de inicialiva

parlamentar adentre nessas matérias, criunde atribuicdes « orgdos do

Executivo ou até mesmo dispordo sobre matérias de cunho eminentemente

administrativo (MONTEIRO, Amunda do Carmo Lopes Olivo Mendongu.

Limites @ iniciativa legislativa e o principio da rescrva da administragdo.

In: Revista de administragdo municipal. v. 57 n. 278 pp 66-68, out.’dez 2011)

Logo, & nccessario distinguir a criagio de uma nova atribui¢ao (o que ¢ vedado

mediante iniciativa parlamentar) da mera explicitagdo e/ou regulamentagido de uma atividade
quc ja cabe ao orgao.

Ademais, verifica-se que a ici ndo cuida de matéria prevista no rol de temas reservados

a iniciativa legislativa do Chefe do Poder Executivo; rol essc que, reitera-se, segundo posi¢ao

firmada pelo STF. ¢ taxativo. Nesse sentido, temos o ARE n° 878.911 (DJ de 11.10.2016). no

qual o STF considerou valida lci municipal de autoria parfamentar que determinava a
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instalagdo dc cdmeras de monitoramento de scguranga nas dependéncias ¢ cercanias das
cscolas plblicas municipais. A lei cuidava dos critérios de instalagdo ¢ funcionamento, bem
como da quantidade minima de cadmeras por cstabelecimento. A Corle salicntou ndo ser
possivel interpretagdo ampliativa do art. 61, § 1° da Constitui¢do: para abarcar matérias
além duguelas relativas ao funcionamento e estruturacio da Administragdo Publica, mais
especificamente, a servidores ¢ orgaos do Poder Executivo. Resgatando o posicionamento
adotado na ADI n°® 3.394, entendeu também que o simplés fato de importar aumento de
despesa ndo constituia razdo para considerar inconstitucional a lei.

No caso em comento. o referido projeto ndo cria novas atribuigdes aos Orgdos da
administragio plblica municipal, apenas cstabelece os objetivos a screm atingidos ¢ crilérios
que deverdo scr observados pelo Municipio na implantagdo do programa referido; cabendo,
assim, ao Exccutivo rcgulamenta-lo para a produgéo de cfeitos.

A respeito do dever constitucional atribuido ao Estado dc assegurar as criangas cntre
zero ¢ cinco anos de idade o atendimento em creche ¢ pré-cscola, impende destacar, por
thimo. que o STF, em julgado recente, fixou a scguintc tese:

Tese fixada: 1. A educacdo bdsica em todas us suas fases — educugdo
infuntil. ensino fundamental e ensino médio — constitui direito fundamental
de todus us criangas e jovens, assegurado por normas constitucionais de
eficacia plena ¢ aplicabilidade direta e imediata. 2. A educa(:iio infantil
compreende creche (de zero a 3 anos) e a pré-escola (de 4 a 5 anos). Sua
oferta pelo Poder Publico pode ser exigida individualmente, como no caso
examinado neste processo. 3. O Poder Piiblico tem o dever juridico de dar
efetividade integral ds normas constitucionais sobre acesso a educacio
basica.[RE 1.008.166, rel. min. Luiz Fux, j. 23-9-2022, P, Informativo STF
1.069, Tema 548, com mérito julgado.]

Diante da cxplanacdo acima, conclui-sc que a proposicdo legislativa vai ao encontro
do ordecnamento juridico. haja vista que disciplina, com fulcro em bases constitucionalmente

legitimas, matéria dc intcresse cvidentemente municipal, qual seja, acesso a educagdo infanuil.
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V. CONCLUSAO:

Por cssas razbes. esta Assessoria Juridica Legislativa opina favoravelmente
tramitacdo. discussdo e votagio do projeto de ici ordinaria ora tralado por ndo vislumbrar
nenhum vicio quc obsta a sua tormal framitagic

E o parecer. salvo_melhor ¢ soberane juico
Legislativa,
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