ESTADO DO PIAUI

CAMARA MUNICIPAL DE TERESINA
PALACIO SENADOR CHAGAS RODRIGUES
Assessoria Juridica Legislativa

Teresina (PI), 19 de dezembro de 2018.

I - RELATORIO:

Os vereadores acima identificados apresentaram projeto de lei em epigrafe,
assim ementado: “Institui o ‘Programa Brinca Crianga’ nas escolas da rede publica do
municipio de Teresina, visando a arrecadagido de brinquedos para doagdo as criancas em
situacdo de vulnerabilidade social e d4 outras providéncias.”

Em justificativa, os parlamentares destacaram que a proposicao visa criar
programa com o intuito de desenvolver agoes que favorecam o ato de brincar, como forma dgl
desenvolver capacidades na drea da aprendizagem, linguagem, habilidade motora, interagao
social.

Esclareceram, ainda, que a medida vai propiciar a arrecadacao e distribuicao de
brinquedos para as criancas em situagao de vulnerabilidade social.

Por provocagio do Departamento Legislativo, seguindo sistemdtica do
processo legislativo municipal, esta Assessoria Juridica Legislativa foi instada a emitir
parecer juridico.

E, em sintese, o relatdrio.

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

O Regimento Interno da Camara Municipal de Teresina — RICMT estabelece o
seguinte:
]
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Art. 56. As proposicdes sujeitas a 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.

-

§ 2° O parecer emitido pela Assessoria Juridica Legislativa consistird em
orientacio sobre os aspectos constitucional, legal, juridico, regimental e de
técnica legislativa _da_respectiva_proposicio, podendo ser aceito ou
rejeitado_pelas comissdes. (Texto alterado pela Resolu¢do Normativa n’
101/2016, publicada no DOM n°1.993, de 19 de dezembro de 2016)

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

Assim, a norma referida estabelece expressamente a possibilidade de emissao

de parecer escrito sobre as proposi¢des legislativas, exatamente o caso ora tratado.

Contudo, impende salientar que a manifestacao deste 6rgao 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 ndo pelas Comissoes Legislativas especializadas

e pelos demais membros dessa Casa.

Dessa forma, a opinido técnica desta Assessoria Juridica ndo substitui a

manifestacdo das Comissdes especializadas e, por conseguinte, nio atenta contra a soberania
popular representada pela manifestacio dos Vereadores, uma vez que somente o0S
parlamentares, na condicio de representantes eleitos do povo, podem analisar todas as

circunstincias e nuances (questoes sociais e politicas) de cada proposicao.

III - ADMISSIBILIDADE:

Inicialmente, observa-se que o projeto estd redigido em termos claros,
objetivos e concisos, em lingua nacional e ortografia oficial, devidamente subscrito pelos
autores, 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.
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Observa-se, ainda, que os autores articularam justificativa escrita, atendendo ao

disposto no art. 101 da mesma norma regimental.

A distribui¢do do texto também est4 dentro dos padrdes exigidos pela técnica

legislativa, nao merecendo qualquer reparo.

Destarte, nenhum 6bice de ordem técnico-formal existe, dai porque merecer a

matéria toda consideragéo da edilidade no tocante a tais aspectos.

IV — ANALISE SOB OS PRISMAS CONSTITUCIONAL E LEGAL:

Embora seja memorével a intengéo dos vereadores, a proposicao legislativa em
comento, ao instituir o Programa “Brinca Crianga”, no dmbito das escolas da rede piblica
municipal de ensino, ndo apresenta compatibilidade com a Constitui¢io Federal — CF,
consoante serd explanado a seguir.

Da andlise detida dos autos, evidencia-se que o projeto em comento, ao

estabelecer as obrigacdes de arrecadagdo e distribuigio dos brinquedos as criangas ent

situagdo de vulnerabilidade social, a serem desenvolvidas por servidores e rgaos municipais,
trata de atos concretos de gestdo administrativa, o que demonstra uma ingeréncia indevida na
esfera do Poder Executivo, violando, de modo direto, o principio da separacéo dos poderes,

insculpido no art. 2°, da Constitui¢ao da Repiiblica Federativa do Brasil de 1988 - CRFB/88.

~

Com efeito, ao versar o projeto sobre temética inserta a reserva da
administragdo, representa flagrante ofensa ao principio da separagdo dos poderes, haja vista
ser de iniciativa exclusiva do Prefeito e ndo do Vereador atos normativos que disponham
sobre a execugdo de atos materiais, uma vez que ndo pode o Legislativo, por iniciativa
prépria, aprovar leis que caracterizem ingeréncia na atividade tipicamente administrativa.

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

325-353, afirma o seguinte:

Ha duas espécies de reserva de administra¢do: uma geral e outra especifica.
A primeira, associada a ideia de separagdo de poderes, pauta-se na vedagcdo
as invasdes de um Poder no nicleo essencial das fungdes tipicas de outro.
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Decorre da reserva geral a proibigdo voltada ao Legislativo e ao Judicidrio
para que esses Poderes, a pretexto de atuar no dmbito de suas fungies
tipicas, ndo adentrem no campo da fun¢do administrativa, notadamente no
mérito administrativo. Por sua vez, a reserva especifica de administragdo
configura-se quando o ordenamento juridico — sobretudo, a Constitui¢do —
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 execugdo de lei, proprio da
Administracdo Pblica. Noutros termos, nao é possivel, a pretexto de se exercer a fungao
legislativa, a invasdo do espago da funcdo administrativa, seja pela edicdo de leis de efeito
concreto ou de carater especifico (destoando do caréter geral e abstrato dos atos legislativos),
seja pela regulamentagdo legal minuciosa nos campos em que se requer maior margem de

atuacao da Administracao — por atos abstratos ou mesmo concretos.

Assim, verifica-se que a reserva de administracio implica um impedimento ao
legislador de editar uma lei com descrigio normativa excessivamente detalhada a ponto dé
inviabilizar o exercicio da fungdo administrativa, seja engessando indevidamente a atuacao da
administragdo piblica em concreto (impedindo o exercicio do poder discricionério, quando
recomendavel), seja por perder a lei, sem motivo justificivel, seu cardter material de ato geral
¢ abstrato, ou ainda por restringir o campo do poder regulamentar, quando esse for

recomendavel.

Logo, cumpre enfatizar ser ponto pacifico na doutrina, bem como na
jurisprudéncia, que ao Poder Executivo cabe primordialmente a fungdo de administrar, que se
revela em atos de planejamento, organizacao, direcio e execucao de atividades inerentes ao
Poder Publico. De outra banda, ao Poder Legislativo, de forma primacial, cabe a funcao de
editar leis, ou seja, atos normativos revestidos de generalidade e abstragdo. Assim, o diploma
impugnado, na prética, invadiu a esfera da gestdo administrativa, que cabe ao Poder
Executivo e envolve o planejamento, a direcdo, a organizagdo e a execugdao de atos de

g0verno.
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Sobre o assunto, é importante também transcrever trecho da obra “Direito

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

a Prefeitura néo pode legislar, como a Camara ndo pode administrar. Cada
um dos orgdos tem missdo propria e privativa: a Camara estabelece regra
para_a Administracdo. a Prefeitura a executa, convertendo o mandamento
legal, genérico e abstrato. em atos administrativos. individuais e concreltos.
O Legislativo edita normas; o Executivo pratica atos segundo as normas.
Nesta sinergia de funcdes é que residem a harmonia e independéncia dos
Poderes, _principio _constitucional _(art.2°) extensivo ao governo local.
Qualquer atividade. da Prefeitura ou Camara, realizada com usurpacdo de
fungdes é nula e inoperante.

(..)

todo ato do Prefeito que infringir prerrogativa da Camara — como_também
toda deliberacdo da Cdmara que invadir ou retirar atribuicdo da Prefeitura
ou do Prefeito — é nulo, por ofensivo ao principio da separacdo de funcdes
dos orgdos do governo local (CF, art.2° c/c o art.3l), podendo ser
invalidado pelo Poder Judicidrio. (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito
municipal brasileiro. 15%d., atualizada por Mdrcio Schneider Reis e
Edgard Neves da Silva, Sdo Paulo, Malheiros, 2006, p.708 e 712). (grifo
nosso)

5

Acerca da matéria, € oportuno ainda trazer a baila posicionamento do Supremo

Tribunal Federal — STF que ja decidiu o seguinte:

O principio constitucional da reserva de administragcdo impede a ingeréncia
normativa do Poder Legislativo em matérias sujeitas a exclusiva
competéncia administrativa do Poder Executivo. (..) Essa prdtica
legislativa, quando efetivada, subverte a fungdo primdria da lei, transgride o
principio da divisdo funcional do poder, representa comportamento
heterodoxo da instituigdo parlamentar e importa em atuagdo ultra vires do
Poder Legislativo, que ndo pode, em sua atuagdo politico-juridica, exorbitar
dos limites que definem o exercicio de suas prerrogativas institucionais.

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

Sendo assim, sobreleva destacar que a proposicao legislativa em tela versa

sobre organizagido administrativa e atribuicdes da administragdo publica municipal, matéria
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cuja iniciativa é exclusiva do Chefe do Poder Executivo Municipal, incorrendo, por esse
motivo, em inconstitucionalidade formal subjetiva.

Nesse sentido, tem-se o disposto no art. 102, inciso VI, da Constitui¢do do
Estado do Piaui, bem como no art. 51, inciso IV, e art. 71, inciso V, da Lei Orgénica do

Municipio de Teresina — LOM, respectivamente:

Art. 102. Compete privativamente ao Governador do Estado:

[]

VI — dispor sobre a organizacio, o funcionamento, a reforma e a
modernizacio da administragio estadual, na forma da lei; (grifo nosso)

Art. 31. Séo de iniciativa exclusiva do Prefeito as leis que disponham sobre:
{1

IV — criacio, estruturagio e atribuicies dos orgdos da administracdo
direta ou indireta; (grifo nosso)

Art. 71. Compete privativamente ao Prefeito:

[-]

V — dispor sobre a organizag¢io e o funcionamento da administra¢do
municipal, na forma da lei; (grifei)

A fim de ilustrar essa percep¢io, importante colacionar os julgados seguintes

que retratam o posicionamento esbogado acima, in verbis:

Acdo direta de inconstitucionalidade. Lei 2.070/2015, que "dispde sobre a
obrigatoriedade da expedi¢do de receitas médicas digitadas em
computador”. Inconstitucionalidade, por criar obrigagdes e se imiscuir em
matéria de competéncia exclusiva do Poder Executivo. Vicio de iniciativa.
Desrespeito aos artigos 5° caput, 47, incisos II, XIV e XIX, alinea 'a’ e 144
da Constitui¢do do Estado.A¢doprocedente.

(TJSP;  Direta de Inconstitucionalidade 2056694-96.2016.8.26.0000;
Relator (a): Borelli Thomaz; Orgdo Julgador: Orgédo Especial; Tribunal de
Justica de Sdo Paulo - N/A; Data do Julgamento: 17/08/2016; Data de
Registro: 19/08/2016)

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTICIONALIDADE - LEI
N°3.099/14, DO MUNICIPIO DE PASSOS - INTERFERENCIA NO
FUNCIONAMENTO DE ORGAO DO PODER EXECUTIVO - PROCESSO
LEGISLATIVO DEFLAGRADO POR INICIATIVA PARLAMENTAR -
INCONSTITUCIONALIDADE ~ FORMAL -  CONFIGURACAO -
REPRESENTACAO ACOLHIDA.
- Em decorréncia do principio da simetria, o modelo de processo leors!anvo

Av. Marechal Castelo Branco 625 Balrro Cabral — 64000 810 Teresma (PI)
CNPJ n° 05.521.463/0001-12

Identificador: 33003100360032003A00540052004100 Conferéncia em http://www.splonline.com.br/cmteresina/spl/autenticidade.



ESTADO DO PIAUI

CAMARA MUNICIPAL DE TERESINA

PALACIO SENADOR CHAGAS RODRIGUES

Assessoria Juridica Legislativa
|

federal deve ser seguido pelos Estados e Municipios, haja vista ser
constituido por normas de repeticido obrigatoria pelos entes federados.
- A lei que dispde acerca da organizagdo e funcionamento de drgdo
vinculado a Secretaria Municipal de Saiide é de competéncia exclusiva do
Chefe do Poder Executivo, padecendo de vicio de iniciativa se sua
proposigdo  fora desencadeada pelo Poder Legislativo.
- O art. 173 da Constitui¢io Estadual estabelece a independéncia e
harmonia entre os Poderes Legislativo e Executivo, sendo vedado
expressamente que um deles exer¢a fung¢do precipua do outro, abragada que
foi pelo constituinte mineiro o principio do freio e do contrapeso da
doutrina francesa encerrada na parémia segundo a qual "le pouvoir arréte
le pouvoir” (o poder peita 0 poder).
- Consoante se extrai do judicioso voto proferido pelo eminente Min. Marco
Aurélio no recente julgamento da ADI 2443, a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal se orienta no sentido de que "[...] a intengdo do legislador
de conferir maior efetividade a determinado direito individual ou social ndo
convalida o vicio formal verificado na iniciativa parlamentar que ultrapassa
os limites constitucionais ao reorganizar e reestruturar servigos prestados
pela Administragido Publica.” (STF. ADI 2443, Rel. Min. MARCO
AURELIO, Tribunal Pleno, julgado em 25/09/2014, DJe 03-11-2014)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. MUNICIPIO DE
PEDRO LEOPOLDO. LEI N° 3.320/2013. REALIZACAO DE EXAME.
MEDICOS E ODONTOLOGICOS NOS ALUNOS DA REDE PUBLICA D.
ENSINO. MATERIA RELATIVA A ORGANIZACAO ADMINISTRATIVA.
ATRIBUICOES E NA ESTRUTURACAO DA SECRETARIA MUNICIPAL
DE SAUDE. INICIATIVA PRIVATIVA DO CHEFE DO PODER
EXECUTIVO. VICIO DE INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL.
OFENSA AO ART. 66, INCISO II, ALINEAS “C” E “F" E ART. 90,
INCISO X1V, DA CONSTITUICAO DO ESTADO DE MINAS GERAIS.
MEDIDA CAUTELAR DEFERIDA.

1. A iniciativa de leis que tratam de questdes atinentes a organizagdo
administrativa, notadamente acerca das atribuigdes e estrutura¢do da
Secretaria Municipal de Sailde, é privativa do Chefe do Poder Executivo, a
teor do disposto no art. 66, inciso IlI, alineas “c” e “f” c/c art. 90, inciso
X1V, da Constituigdo Estadual - normas que se aplicam aos entes municipais
em decorréncia do principio da simetria

2. Padece de vicio formal de inconstitucionalidade a Lei n® 3.320/13, do
Municipio de Pedro Leopoldo, que, ao impor ao Poder Executivo a
realizagdio de exames médicos e odontoldgicos nos alunos da rede publica
de ensino, trata de matéria afeta a organizagdo administrativa, usurpando a
competéncia legislativa privativa do Chefe do Poder Executivo. (TJMG -
Acdio Direta Inconst 1.0000.13.086709-6/000, Relator(a): Des.(a) Bitencourt
Marcondes , ORGAQ ESPECIAL, julgamento em 26/02/2014, publicagdo da
stmula em 14/03/2014)
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Ressalte-se, a titulo de refor¢o de argumentacio, que esse entendimento esté
em sintonia com a jurisprudéncia do Pretério Excelso no sentido de que padece de
inconstitucionalidade formal a lei resultante de iniciativa parlamentar que disponha sobre
atribuicoes de 6rgaos piblicos, matéria afeta ao Chefe do Executivo. Nesse sentido, anote-

se (grifos acrescidos):

Lei que verse sobre a criagdo e estruturacdo de orgios da
administracdo publica é de iniciativa privativa do chefe do Poder
Executivo (art. 61, § 1° II, e, da CF). Principio da simetria. Afronta
também ao principio da separacio dos Poderes (art. 2° da CF).
Reconhecida a inconstitucionalidade de dispositivo de lei, de iniciativa
parlamentar, que restringe matérias a serem publicadas no Didrio
Oficial do Estado por vicio de natureza formal e marterial. [ADI 2.294,
rel. min. Ricardo Lewandowski, j. 27-8-2014, P, DJE de 11-9-2014.]

RECURSO EXTRAORDINARIO. CONSTITUCIONAL. PROCESSO
LEGISLATIVO. LEI MUNICIPAL QUE DISPOE SOBRE
ATRIBUICAO DE ORGAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA.
INICIATIVA PRIVATIVA DO CHEFE DO PODER EXECUTIVO.
JULGADO  RECORRIDO EM  HARMONIA COM A
JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.
RECURSO AO QUAL SE NEGA SEGUIMENTO”.

6. Nesse mesmo sentido, vejam-se os seguintes precedentes: RE 396.970-
AgR, da relatoria do ministro Eros Grau, Als 769.012, da relatoria do
ministro Celso de Mello, 778.815, da relatoria do ministro Ricardo
Lewandowski, ADIs 2.646, da relatoria do ministro Mauricio Corréa e
3.751, da relatoria do ministro Gilmar Mendes. Isso posto, e frente ao
caput do art. 557 do CPC e ao § 1° do art. 21 do RI/STF, nego
seguimento ao recurso. Publique-se. Brasilia, 27 de outubro de 2011"
(RE n°573.688/RJ, Relator o Ministro Ayres Britto, DJe de 22/11/11).

Lei 781, de 2003, do Estado do Amapd, que, em seus arts. 4°, 5° e 6°,
estabelece obrigacées para o Poder Executivo instituir e organizar
sistema de avaliacdo de satisfacdo dos usudrios de servigos piiblicos.
Inconstitucionalidade formal, em virtude de a lei ter-se originado de
iniciativa da Assembleia Legislativa. Processo legislativo que deveria
ter sido inaugurado por iniciativa do governador do Estado (CF, art.
61, § 1° 1I, e). [ADI 3.180, rel. min. Joaguim Barbosa, j. 17-5-2007, P,
DJ de 15-6-2007.]
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Portanto, a proposicdo ora analisada, sendo de origem parlamentar, representa
ingeréncia indevida em assunto de competéncia exclusiva do Poder Executivo.

Por todo o exposto, tendo em vista a inconstitucionalidade e a ilegalidade do
texto do projeto de lei em comento, forcoso é ter que contrariar a pretensdo dos ilustres

proponentes.

V- CONCLUSAO:

Por essas razoes, esta Assessoria Juridica Legislativa opina pela
IMPOSSIBILIDADE JURIDICA da tramitacio, discussio e votagio do projeto de lei
ordindria ora tratado por vislumbrar vicio que obsta a sua normal tramitagao.

E o parecer. salvo melhor e soberano juizo das Comissées e Plendrio desta

Casa Legislativa.

"jQ(".CiZ‘L:_\ ;,LQL C, Co J‘/ e
FLAVIELLE CARVALHO COELHO
Assessora Juridica Legislativa 9
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