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Teresina (PI), 22 de fevereiro de 2019.

I - RELATORIO

O insigne Vereador Deolindo Moura apresentou Projeto de Lei que “Dispde sobre a
realizagio de semindrio antidrogas no inicio do ano letivo nas escolas do municipio de
Teresina, e dd outras providéncias”.

Na justificativa o nobre parlamentar discorre sobre os efeitos nocivos do uso de
entorpecentes, aduzindo a necessidade de promogdo de medidas informativas para
conscientizar os estudantes sobre as consequéncias deletérias.

Por provocagao do Departamento Legislativo, seguindo sistemética do processo
legislativo municipal, esta Assessoria Juridica Legislativa foi instada a emitir parecer

juridico.

E, em sintese, o relatdrio.

I1 - DO PROCESSO LEGISLATIVO DA CAMARA MUNICIPAL DE TERESINA
E A POSSIBILIDADE DE MANIFESTACAO DA ASSESSORIA JURIDICA
LEGISLATIVA.

O Regimento Interno da Camara Municipal de Teresina — RICMT estabelece o
seguinte:

Art. 56. As proposicées sujeitas @ deliberacdo do Plendrio receberdo
parecer técnico-juridico da Assessoria Juridica Legislativa da Cimara
Municipal de Teresina, devidamente assinado por Assessor Juridico
detentor de cargo de provimento efetivo.

L]

§ 2° O parecer emitido pela Assessoria Juridica Legislativa consistird
em _orientacio destinada a esclarecer os Vereadores sobre o aspecto
constitucional, legal, juridico, regimental e de técnica legislativa da
respectiva proposicdo, podendo ser aceito ou rejeitado.

§ 3° Caso a Comissdo ndo acate o parecer técnico-juridico, emitird novo
parecer, devidamente fundamentado, o qual prevalecerd.
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§ 3° Caso a Comissdo ndo acate o parecer técnico-juridico, emitird novo
parecer, devidamente fundamentado, o qual prevalecerd.

Assim, a norma referida estabelece expressamente a possibilidade de emissao de
parecer escrito sobre as proposigdes legislativas, exatamente o caso ora tratado.

Contudo, impende salientar que a manifestagdo deste 6rgdo de assessoramento
juridico, autorizada por norma deste Parlamento municipal, trata-se de orientagdo
meramente opinativa. Portanto, a opinido juridica exarada neste parecer ndo tem forca
vinculante, podendo seus fundamentos ser utilizados ou nao pelas ComissGes Legislativas
especializadas e pelos demais membros dessa Casa.

Dessa forma, a opinido técnica desta Assessoria Juridica ndo substitui a
manifestacio _das Comissdes especializadas e, por conseguinte, nao atenta contra a
soberania popular representada pela manifestagao dos Vereadores, uma vez que somente os
parlamentares, na condicdo de representantes eleitos do povo, podem analisar todas as

circunstincias e nuances (questoes sociais e politicas) de cada proposi¢ao.

III - ADMISSIBILIDADE:

Inicialmente, observa-se que o projeto estd redigido em termos claros, objetivos e
concisos, em lingua nacional e ortografia oficial, devidamente subscrito por seu autor,
além de trazer o assunto sucintamente registrado em ementa, tudo na conformidade do
disposto nos arts. 99 e 100, ambos do Regimento Interno da CAmara Municipal de Teresina
- RICMT.

Observa-se, ainda, que o autor articulou justificagdo por escrito, atendendo ao
disposto no art. 101 da mesma norma regimental.

A distribuigdo do texto também estd dentro dos padrdes exigidos pela técnica
legislativa, nio merecendo qualquer reparo.

Destarte, nenhum dbice de ordem técnico-formal existe, dai porque merecer a

matéria toda consideracdo da edilidade no tocante a tais aspectos.

IV- ANALISE SOB OS PRISMAS LEGAL E CONSTITUCIONAL
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ntiigo da Repiiblica Federativa do

Primeiramente, é oportuno asseverar que a C
Brasil de 1988 — CRFB/88 permitiu que todos os entes federativos legislassem sobre

educacio, conforme se depreende dos dispositivos dispostos a seguir:

Art. 22. Compete privativamente @ Unido legislar sobre:

[.J
XXIV - diretrizes e bases da educacdo nacional;

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre:

[-]
IX - educacdo, cultura, ensino e desporto;

Art. 30. Compete aos Municipios:
I - legislar sobre assuntos de interesse local;
II - suplementar a legislagdo federal e a estadual no que couber;

Depreende-se que a competéncia municipal sobre educagio € suplementar. Sobre

essa tematica, merecem destaque as consideragdes realizadas por Gilmar Ferreira Mendes:

A competéncia suplementar se_exerce para regulamentar as normas
federais e estaduais, inclusive as enumeradas no art. 24 da CF, a fim de

atender, como melhor precisdo, aos _interesses surgidos das
peculiaridades locais. (MENDES, Gilmar Ferreira. et. al. Curso de

Direito Constitucional. SGo Paulo: Saraiva, 2007, p. 776) (grifo nosso)

Ademais, a Lei Federal n® 9.394/1996, que estabelece as diretrizes e bases da
educagio nacional, bem como a Lei Orginica do Municipio também versam sobre essa

competéncia ao estabelecer o seguinte:

LEI FEDERAL N° 9.394/1996:
Art. 11. Os Municipios incumbir-se-do de:

LI - baixar normas complementares para o seu sistema de ensino;

LEI ORGANICA DO MUNICIPIO:

Art. 13. Ao Municipio compete em comum com o Estado e a Unido:
[-]

1V - proporcionar os meios de acesso a cultura, 4 educacio e a ciéncia;

Art. 20. Cabe @ Cdmara Municipal, com a sancio do Prefeito, legislar

sobre_as matérias de_competéncia do Municipio, no que se refere ao
seguinte:
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I - assuntos de interesse local, inclusive suplementando a legislagio
Jederal e a estadual, notadamente no que concerne:

[.]

d) aos meios de acesso a cultura, @ educacdo e a ciéncia;

Nesse sentido, a edigdo dos pardmetros curriculares nacionais ou as diretrizes
curriculares, é da competéncia do Conselho Nacional de Educagéo, com homologagao pelo
Ministro da Educacdo, sendo veiculada por resolugdo. Considerando esse aspecto, a
Resolugio n° 04 do Ministério da Educagdo, que define as Diretrizes Curriculares
Nacionais Gerais para a Educagio Bésica esclarece que a educagdo escolar deve
relacionar-se com as praticas sociais, considerando como preocupagdo primordial o
educando em todos os aspectos, podendo ser acrescido conteiidos complementares na
grade curricular das escolas em observincia as peculiaridades do meio e das necessidades

dos estudantes, segundo se infere das regras elencadas abaixo:

Art. 4° As bases que ddo sustentacio ao projeto nacional de educacio
responsabilizam o poder piiblico, a familia, a sociedade ¢ a escola pela
garantia a todos os educandos de um ensino ministrado de acordo com
os principios de:

[-]

XI - vinculacdo entre educacdo escolar, o trabalho e as prdticas sociais.

Art. 6° Na_Educaciio Bdsica ¢ necessdrio considerar as dimensdes do
educar e do cuidar, em sua inseparabilidade, buscando recuperar, para

a fungdo social desse nivel de educagio, a_sua centralidade, que é o
educando, pessoa em formacdo na esséncia humana.

Art. 13.

[-]

§3° A_organizacdo do_percurso formativo, aberto e contextualizado,
deve ser construlda em funcdo das peculiaridades do meio e das
caracteristicas, interesses e necessidades dos estudantes, incluindo ndo
s6_os_componentes curriculares contrais obrigatdrios, previstos na

legislacdo e nas normas educacionais, mas outros, também, de modo
flexivel e varidvel, conforme cada projeto escolar.

Contudo, em que pese o Municipio ter competéncia para legislar sobre a matéria, o

projeto de lei em anilise ndo merece prosperar, visto que padece de inconstitucionalidade

0N

por vicio de iniciativa por referir-se a temaética inerente & administracdo piblica, cuja

gestao é de competéncia do Executivo.
Logo, entende-se que a iniciativa legislativa, conquanto possa ter bons propdsitos,

nao encontra sustentagdo no ordenamento juridico, pois invade seara prépria do Executivo.
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Nesse particular, a proposigdo legal passou a impor obrigacdo a Administragio Piblica,

ainda que enviesada pelo carater autorizativo, interferindo diretamente na gestdo
administrativa, em afronta ao principio da separacdo dos poderes, insculpido no art. 2° da
CRFB/88.

No que se refere ao instituto reserva da administragdo, o jurista Nuno Picarra, em
sua obra A reserva de administracio, O Direito, primeira parte, n. 1, jan./mar. 1990, p. 325-

353, afirma o seguinte:

Hd duas espécies de reserva de administragdo: uma geral e oulra
especifica. A primeira, associada a ideia de separagdo de poderes,
pauta-se na vedagdo as invasdes de um Poder no niicleo essencial das
fungdes tipicas de outro. Decorre da reserva geral a proibigdo voltada
ao Legislativo e ao Judicidrio para que esses Poderes, a pretexto de
atuar no dmbito de suas fungdes tipicas, ndo adentrem no campo da
fungdo administrativa, notadamente no mérito administrativo. Por sua
vez, a reserva especifica de administra¢do configura-se quando o
ordenamento juridico — sobretudo, a Constituigdo — destacar
determinada matéria da seara do Parlamento, atribuindo a competéncia
para normatizd-las exclusivamente ao Poder Executivo.

Destarte, em razdo dessa reserva, ¢ defeso ao Poder Legislativo (ou quem exerca
atipicamente a funcdo legislativa) invadir o campo da execucao de lei, préprio da
Administracao Piblica. Noutros termos, ndo € possivel, a pretexto de se exercer a fungio
legislativa, a invasdo do espaco da funcio administrativa, seja pela edicao de leis de efeito
concreto ou de cardter especifico (destoando do cardter geral e abstrato dos atos
legislativos), seja pela regulamentacao legal minuciosa nos campos em que Se requer maior

margem de atuacdo da Administracdo — por atos abstratos ou mesmo concretos.

Assim, verifica-se que a reserva de administragdo implica um impedimento ao
legislador de editar uma lei com descri¢ao normativa excessivamente detalhada a ponto de
inviabilizar o exercicio da fungido administrativa, seja engessando indevidamente a atuacao
da administracdo publica em concreto (impedindo o exercicio do poder discriciondrio,
quando recomendavel), seja por perder a lei, sem motivo justificivel, seu carater material
de ato geral e abstrato, ou ainda por restringir o campo do poder regulamentar, quando esse

for recomendavel.

Sobre o tema, cumpre enfatizar ainda ser ponto pacifico na doutrina, bem como na
jurisprudéncia, que ao Poder Executivo cabe primordialmente a funcao de administrar, que

se revela em atos de planejamento, organizacao, direcao e execucao de atividades inerentes
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a0 Poder Piblico. De outra banda, ao Poder Legislativo, de forma primacial, cabe a funcao

de editar leis, ou seja, atos normativos revestidos de generalidade e abstragao. Assim, o
diploma impugnado, na prética, invadiu a esfera da gestio administrativa, que cabe ao
Poder Executivo e envolve o planejamento, a direcao, a organizagdo e a execucao de atos

de governo.

A corroborar o exposto, é mister transcrever trecho da obra “Direito Municipal

Brasileiro™, de autoria do professor Hely Lopes Meirelles, in verbis:

a Prefeitura nio pode legislar, como a Cdmara ndo pode administrar.
Cada um dos Oredos tem missdo prépria e privativa: a Cdmara
estabelece resra para a Administracdo. a Prefeitura a executa,
convertendo o mandamento legal, _genérico e abstrato, em _atos
administrativos._individuais e concretos. O Legislativo edita normas: o
Executivo pralica atos segundo as normas. Nesta sinergia de fungdes é
que residem a harmonia e independéncia dos Poderes. principio
constitucional (art.2°) extensivo ao governo local. Qualguer atividade, da
Prefeitura ou Camara, realizada com usurpagdo de funcdes é nula e

inoperante.
(o

todo ato do Prefeito _gue infringir prerrogativa da Cdmara — como
também_toda deliberacdo da Camara que invadir ou retirar atribuicdo
da Prefeitura_ou_do Prefeito — é nulo, por ofensivo ao principio da
separacdo de fungdes dos drgdos do governo local (CF, art.2° c/c o
art.31), podendo ser invalidado pelo Poder Judicidrio. (MEIRELLES,
Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 15%d., atualizada por Madrcio
Schneider Reis e Edgard Neves da Silva, Sdo Paulo, Malheiros, 2006,
p.708 e 712). (grifo nosso)

Portanto, quando a pretexto de legislar, o Poder Legislativo administra, editando
leis que equivalem na pratica a verdadeiros atos de administragdo, viola a harmonia e
independéncia que deve existir entre os poderes estatais.

Na mesma linha de inteleccio, o presente projeto de lei dispde sobre a organizagao
¢ o funcionamento da administragio municipal, visto que versa sobre educacdo na esfera
da Rede Pdblica Municipal, prevista no art. 51, inciso IV, e art. 71, inciso V, da Lei

Orgéanica do Municipio de Teresina — LOM, respectivamente:

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

()
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IV — criagdo, estruturacgdo e atribuicdes dos drgdos da_administracio
direta ou indireta; (grifo nosso)

Art. 71. Compete privativamente ao Prefeito:

()

V — dispor sobre a organizaciio e o funcionamento da administragdo
municipal, na forma da lei; (grifo nosso)

Sobre o tema, Hely Lopes Meirelles (em Direito Municipal Brasileiro, 72 ed., p.

443) esclarece de forma bem objetiva que:

Leis _de _iniciativa _da__Cdmara _ou, mais propriamente, de seus
vereadores, sdo todas as que a lei orgdnica municipal ndo reserva,
expressa_ou_privativamente d iniciativa_do prefeito. As leis orgdnicas

municipais devem reproduzir, entre as matérias previstas nos artigos 61,
§ 1° e 165 da Constituigdo Federal, as que se inserem no dmbito da

competéncia municipal. Sdo, pois, da iniciativa do prefeito como Chefe
do_Executivo local, os projetos de lei que disponham sobre a criacdo,
estruturacdo e atribuicdo das secretarias, Orgdos e entes da
Administracdo Publica Municipal; ” (grifo nosso)

Considerada a iniciativa parlamentar que culminou na edigdo da proposta
legislativa em epigrafe, é visivel que o Poder Legislativo municipal invadiu a esfera de
atribuigdes do Chefe do Poder Executivo, contrariando as disposigdes legais citadas.

Também sobre o assunto, é oportuno citar a ementa da Agdo Direta de

Inconstitucionalidade que tramitou no Tribunal de Justica de Sao Paulo

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. VICIO DE
INICIATIVA. Lei _municipal de autoria de membro do Poder
Legislativo que dispde sobre a criacdo de medidas de conscientizacdo,
prevencdo e combate ao "bullying". Matéria que é de_iniciativa do
chefe do Poder Executivo. Ofensa aos arts. 5o, "caput”, da CESP, e
art. 20 _da__CF/88. Caracterizacio de vicio de iniciativa.
Inconstitucionalidade formal subjetiva. Acdo julgada procedente”
(ADIN n° 0071531-35.2012.8.26.0000, Rel. Des. Roberto Mac Cracken,
j. 17/10/2012).

O vicio de iniciativa nio resta afastado ante o fato de que o ato normativo em tela
tratou de mera autorizagio, norma autorizativa, concedida ao Poder Executivo, pois é certo
que cabe ao prefeito o dever de adotar providéncias para promogio de agdes educativas nas
escolas piiblicas municipais. De se observar, assim, que o s6 fato de ser autorizativa a lei

nao modifica o juizo de sua validade por vicio de iniciativa, ndo lhe retira a caracteristica
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de inconstitucionalidade, que a desqualifica pela raiz. Tudo porque o Legislativo municipal

nao tinha poderes para formuld-la e, muito menos, para edité-la.
Neste sentido, ja decidiu o Egrégio Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do
Sul:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N° 10/2007,
DO MUNICIPIO DE _GUAPORE, QUE AUTORIZA O PODER
EXECUTIVO A INSTITUIR O PROGRAMA DE INCENTIVO AS
INDUSTRIAS CASEIRAS. INICIATIVA PARLAMENTAR.
COMPETENCIA _PRIVATIVA DO __CHEFE DO PODER
EXECUTIVO. E do prefeito municipal o dever de adotar providéncias
que o vinculam gerando despesa puiblica, @ margem de sua iniciativa. (4]
fato de a norma ser autorizativa nido modifica o juizo de invalidade por
falta_de legitima iniciativa. Reconhecida a_afronta aos artigos 8% 10,
60, II, “d”, 61, I, 82, II e VII, 149 e 154, I, da Constituicdo Estadual.
ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE JULGADA
PROCEDENTE. (TJ/RS. Tribunal Pleno, Acdo Direta de
Inconstitucionalidade N° 70022341739, rel. Des. Alzir Felippe Schmitz,

. 04-08-2008

Por fim, constata-se a incompatibilidade do presente projeto com o ordenamento

juridico.

V - CONCLUSAO

Por essas razdes, esta Assessoria Juridica Legislativa opina pela
IMPOSSIBILIDADE JURIDICA da tramitagio, discussio e votagdo da matéria

proposta, em virtude da sua desobediéncia aos ditames constitucionais e legais.

E o parecer, salvo melhor e soberano juizo das Comissdes e Plendrio desta Casa

Legislativa.
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