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COMISSAO DE LEGISLACAO, JUSTICA E REDACAO FINAL

PARECER

I - RELATORIO:

O Vereador acima especificado apresentou projeto de lei cuja ementa € a seguinte:
“Institui, no Ambito do Municipio de Teresina, o ‘Programa Creche nas férias’, a ser implantado

na rede publica de ensino do Municipio e da outras providéncias”.
A justificativa escrita encontra-se em anexo.

E, em sintese, o relatorio.

11 - EXAME DE 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 justificativa escrita, atendendo ao disposto no

art. 101 da mesma norma regimental.

A distribuicdo do texto também esta dentro dos padrdes exigidos pela técnica legislativa,

nao merecendo qualquer reparo.

Destarte, restam-se cumpridos os requisitos de admissibilidade.
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[T — ANALISE SOB OS PRISMAS CONSTITUCIONAL, LEGAL E REGIMENTAL:

A proposicio legislativa em enfoque ¢ bastante salutar, haja vista que pretende instituir
programa municipal que contemple, no periodo de férias escolares, o atendimento de criangas,
matriculadas na educagdo infantil da rede publica municipal de ensino, cujos pais estejam
trabalhando.

Quanto a competéncia para legislar sobre a matéria, a Constituigio da Republica
Federativa do Brasil de 1988 — CRFB/1988 e a Lei Organica do Municipio — LOM estabelecem,
respectivamente, no art. 30, incisos I e II e no art. 12, inciso I e art. 20, inciso I, alinea p, o
seguinte:

Art. 30. Compete aos Municipios:

I - legislar sobre assuntos de interesse local;

II — suplementar a legislacdo federal e a estadual no que couber; (grifo
nosso)

Art. 12. Ao Municipio compete prover a tudo quanto diga respeilo ao seu
peculiar interesse e ao bem-estar de sua populagdo, cabendo-lhe,
privativamente, as seguintes atribuigoes:

I — legislar sobre assuntos de interesse local; (grifo nosso)

Art. 20. Cabe a Cémara Municipal, com a sangdo do Prefeito, legislar sobre
as matérias de competéncia do Municipio, no que se refere ao seguinte:

I - assuntos de interesse local, inclusive suplementando a legislagio federal
e a estadual, notadamente no que concerne:

p) a politicas puiblicas do Municipio;

Cumpre destacar ainda que o atendimento de criangas em creches é dever do Poder
Plblico, bem como assegurar-lhes direitos fundamentais, privando-as de qualquer negligéncia.

Nesse sentido, o disposto na Constitui¢do Federal:

Art. 208. O dever do Estado com a educagio serd efetivado mediante a
garantia de:

1V - educaciio infantil, em creche e pré-escola, as criangas até 5 (cinco) anos
de idade; (Redacio dada pela Emenda Constitucional n° 53, de 2006)

Art. 227. E dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar a crianga,
ao adolescente e ao jovem, com absoluta prioridade, o direito avida, a satide,
a alimentacio, a educacio, ao lazer, a profissionalizacdo, a cultura, a
dignidade, ao respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e comunitdria,
além de colocd-los a salvo de toda forma de negligéncia, discriminacao,
exploracgdo, violéncia, crueldade e opressao. (Redacio dada Pela
Emenda_Constitucional n’ 65, de 2010)
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Com orientagdo semelhante, cabe expor os seguintes dispositivos legais constantes na

LOM, os quais versam sobre o assunto:

Art. 220. O Municipio manterd, entre outros:

III - atendimento em creche e pré-escola as criangas de zero a seis anos de
idade;

Art. 246. E dever do Municipio, da sociedade e da familia assegurar a
crianca, ao adolescente e ao jovem, com absoluta prioridade, o direito 4
vida, & satide, a alimentagdo, a educagio, ao lazer, a profissionalizagdo, a
cultura, & dignidade, ao respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e
comunitdria; colocando-os a salvo de toda forma de negligéncia,
discriminacdo, exploragdo, violéncia, crueldade e opressdo.

(Texto alterado pela Emenda a LOM n° 16/2010, publicada no DOM n°
1.376, pag. 52, de 17/dez/2010)

§ 1° O Municipio promovera programas de assisténcia integral a savde e
politicas publicas efetivas para crianga, adolescente e jovem, admitida a
participacio de entidades nio governamentais e obedecendo aos seguintes
preceitos:

(Texto alterado pela Emenda a LOM n° 1 6/2010, publicada no DOM n°
1.376, pdg. 52, de 17/dez/2010)

A corroborar 0 exposto, segue o posicionamento do Supremo Tribunal Federal — STF,

sobre a tematica:

A educacio infantil representa prerrogativa constitucional
indisponivel, que, deferida as criancas, a estas assegura, para efeito
de seu desenvolvimento integral, e como primeira etapa do processo
de educaciio bdsica, o atendimento em creche e o acesso a pré-escola
(CF, art. 208, 1V). Essa prerrogativa juridica, em consequéncia,
impée, ao Estado, por efeito da alta significagio social de que se
reveste a educacio infantil, a obrigagio constitucional de criar
condi¢bes objetivas que possibilitem, de maneira concreta, em favor
das "criancas até cinco anos de idade" (CF, art. 208, 1V), o efetivo
acesso e atendimento em creches e unidades de pré-escola, sob pena
de configurar-se inaceitivel omissdo governamental, apta a frustrar,
injustamente, por inércia, o integral adimplemento, pelo poder
puiblico, de prestacdo estatal que lhe impos o proprio texto da CF. A
educacdo infantil, por qualificar-se como direito fundamental de toda
crianca, nio se expde, em seu processo de concretizagdo, a avaliagoes
meramente discriciondrias da administracio publica nem se
subordina a razdes de puro pragmatismo governamental.[ARE
639.337 AgR, rel. min. Celso de Mello, j. 23-8-2011, 2° T, DJE de I5-
9-2011.]= RE 956.475, rel. min. Celso de Mello, j. 12-5-2016, dec.
monocrdtica, DJE de 17-5-2016= RE 464.143 AgR, rel. min. Ellen
Gracie, j. 15-12-2009, 2° T, DJE de 19-2-2010
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A jurisprudéncia do STF firmou-se no sentido da existéncia de direito
subjetivo publico de criangas até cinco anos de idade ao atendimento
em creches e pré-escolas. (...) também consolidou o entendimento de
que é possivel a intervengdo do Poder Judicidrio visando a efetivagio
daquele direito constitucional.[RE 554.075 AgR, rel. min. Carmen
Licia, j. 30-6-2009, 1° T, DJE de 21-8-2009.]= Al 592.075 AgR, rel.
min. Ricardo Lewandowski, j. 19-5-2009, 1° T, DJE de 5-6-2009

Os Municipios — que atuardo, prioritariamente, no ensino fundamental e 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 Repuiblica e que representa Sfator de
limitacio da discricionariedade politico-administrativa  dos  entes
municipais, cujas op¢des, tratando-se do atendimento das criancas em
creche (CF, art. 208, IV), nio podem ser exercidas de modo a comprometer,
com apoio em juizo de simples conveniéncia ou de mera oportunidade, a
eficicia 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.
Apyres Britto, j. 22-3-2012, dec. monocrdtica, DJE de 17-4-2012

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

Superado esse aspecto, cabe discorrer sobre a iniciativa para dispor sobre criagdo de
politica publica.

Com efeito, 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 Orgénica do Municipio de Teresina —
LOM, respectivamente:

Art. 102. Compete privativamente ao Governador do Estado:

[-]

VI — dispor sobre a organizagio, o funcionamento, a reforma e a
moderniza¢io da administracio estadual, na forma da lei; (grifo nosso)

Art. 51. Sdo de iniciativa exclusiva do Prefeito as leis que disponham sobre:
[-]

IV — criacio, estruturagio e atribuicdes dos orgios da administracio direta
ou indireta; (grifo nosso)

Nessa linha de inteleccdo, o doutrinador Ives Gandra da Silva Martins posiciona-se em
favor das hipoteses de iniciativa privativa:

(...)sobre tais matérias tem o Poder Executivo melhor visdo do que o
Legislativo, por as estar gerindo. A administragdo da coisa publica, ndo
poucas vezes, exige conhecimento que o Legislativo ndo tem, e outorgar a este
Poder o direito de apresentar os projetos que desejasse seria oferecer-lhe o
poder de ter sua iniciativa sobre assuntos que refogem a sua maior
especialidade. (MARTINS, Ives Gandra da Silva; BASTOS, Celso Ribeiro.
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Comentdrios a Constitui¢cio do Brasil, vol. 4, tomo 1. Sdo Paulo: Saraiva,
1995, p. 387)

Por outro lado, o constitucionalista Nuno Pigarra, em sua obra “A Separacdo de Poderes
como Doutrina e como Principio”, Coimbra Editora, 1989, p. 252, ao discorrer sobre as novas
conformacdes do principio da separagdo de poderes, afirma que a fungdo politica abrange a
orientagdo e a direc¢do da sociedade politica em geral, a determinagdo do interesse publico,
a interpretacdo dos fins do Estado, a fixagéo de suas tarefas e a escolha dos meios {(...)
adequados para os realizar. Assim, para exercer essa tarefa, exige-se um entrelagamento € uma
atuagdo conjunta entre Legislativo e Executivo, numa verdadeira conexdo de fungoes
legislativas, regulamentares, planificadoras, administrativas e militares.

Nesse contexto, segundo se infere dos trechos extraidos da referida obra, entende-se que
¢ cabivel ao Legislativo formular as politicas publicas em linhas gerais, € ao Executivo
operacionaliza-las, concretizando os objetivos tragados pelo legislador.

Em posicionamento convergente, Maria Paula Dallari Bucci (BUCCI, Maria Paula
Dallari. Op. Cit., p. 269) afirma ser relativamente tranquila a ideia de que as grandes linhas
das politicas publicas, as diretrizes, 0s objetivos, sdo opgoes politicas que cabem aos
representantes do povo, e, portanto, ao Poder Legislativo, que as organiza sob a forma de leis.

Assim, a atuagdo legislativa na concepgao e na construgio de leis definidoras de
politicas publicas néo estd restrita a elaboragdo de emendas e substitutos aos projetos de lei de
iniciativa do Poder Executivo. A esse proposito, escreveu Antdnio Carlos Torrens sobre o papel
do Parlamento:

O Parlamento, na configuraciio dada pela Constitui¢io de 88, conta com
mecanismos que o capacitam a participar dos processos decisorios e da
agenda governamental sobre politicas publicas, tanto pelos instrumentos
formais de elaboracio de leis, quanto pela inser¢do de procedimentos
externos como consulta popular, audiéncia publica e foruns técnicos, que
acabam por reforcar a responsabilidade dos legisladores e por exigir deles
maior compromisso em suas proposi¢ées (TORRENS, Antonio Carlos. Poder
Legislativo e politicas publicas: uma abordagem preliminar. Revista de
Informagao Legislativa, Brasilia, v. 50, n. 197, p. 189-204, jan./mar. 2013.).

O Supremo Tribunal Federal — STF também considerou constitucional a criagdo de
programa de 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.
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No voto do Relator, afirmou-se, em suma, que a edi¢ao da referida lei, decorrente de
iniciativa parlamentar, ndo representou invasao da esfera da competéncia privativa do Chefe do
Poder Executivo local.

Um pouco adiante, 0 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 consignado nesse texio legal _que ‘a
implantacdo, coordenacdo e acompanhamento do programa ficard a cargo
do_orgio competente do Poder Executivo’, a quem_incumbird, também,

aprovar as vias designadas pelos moradores para a execugdo do programa.

No que se refere aos demais dispositivos invocados como inconstitucionais, o Tribunal

de origem assim se manifestou:

‘Com efeito, o artigo 112, §1° n°ll, letra ‘d’, da Constitui¢do Fluminense
reserva, ao Chefe do Executivo, a competéncia exclusiva dos projetos de lei
atinentes a criacdo, estruturagdo e atribuigoes dos érgaos desse Poder.
Contudo, nio se vé desses trés comandos a menor referéncia a orgdo do
Poder Executivo. Nem para crid-lo; nem para estruturd-lo; nem para
atribuir-lhe qualquer fungdo especifica. Dispos-se sobre a criagdo de um
programa, alids sinténico coma ideagdo constitucional. Ha de se convir,
entretanto, que, nesses trés primeiros artigos, a Lei Municipal n® 2621/98, de
modo algum detalhou a executoriedade de sua realizagdo, claramente
deferida para a atividade regulamentatoria.

Dessa forma, as balizas para a verificagdo da constitucionalidade da iniciativa
parlamentar podem ser apontadas como a autonomia do Poder Executivo (isto é, o Legislativo
ndo pode invadir o espago de autoadministragao dos outros 6rgios da soberania) € o proprio
desempenho da fungdo administrativa (exercido de forma tipica pelo Executivo).

Considera-se, destarte, adequada a teoria ja aventada pelo Supremo Tribunal Federal de
que o que se veda € a iniciativa parlamentar que vise ao redesenho de 6rgdos do Executivo,
conferindo-lhes novas e inéditas atribui¢des, inovando a propria fungdo institucional da unidade
organica.

A jurista Amanda do Carmo Lopes Olivo Mendonga Monteiro também defende que, nas
hipoteses de formulagdo de politicas publicas, pode o Poder Legislativo dar inicio ao processo

legislativo, vedando, no entanto, algumas condutas, conforme se depreende a seguir:

(...) o que ndo se admite é que, a pretexto de legislar sobre matéria a cuja
iniciativa ndo foi reservada ao Executivo, a propositura de iniciativa
parlamentar adentre nessas matérias, criando atribui¢bes a orgdos do
Executivo ou até mesmo dispondo sobre matérias de cunho eminentemenie
administrativo (MONTEIRO, Amanda do Carmo Lopes Olivo Mendonga.
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Limites a iniciativa legislativa e o principio da reserva da administragdo. In:
Revista de administragdo municipal, v. 57 n. 278 pp 66-68, out./dez 2011)

Logo, é necessario distinguir a criagao de uma nova atribui¢io (o que é vedado mediante
iniciativa parlamentar) da mera explicitagéo e/ou regulamentagdo de uma atividade que ja cabe
ao Orgao.

Ademais, verifica-se que a lei ndo cuida de matéria prevista no rol de temas reservados
3 iniciativa legislativa do Chefe do Poder Executivo; rol esse que, reitera-se, segundo posi¢do
firmada pelo STF, é taxativo. Nesse sentido, temos 0 ARE n° 878.911 (DJ de 11.10.2016), no
qual o STF considerou valida lei municipal de autoria parlamentar que determinava a instalagao
de cimeras de monitoramento de seguranca nas dependénciase cercanias das escolas publicas
municipais. A lei cuidava dos critérios de instalagado e funcionamento, bem como da quantidade
minima de cAmeras por estabelecimento. A Corte salientou ndo ser possivel interpretagdo
ampliativa do art. 61, § 1°, da Constitui¢do,para abarcar matérias além daquelas relativas
ao funcionamento e estrutura¢do da Administracdo Publica, mais especificamente, a
servidores e orgdos do Poder Executivo. Resgatando o posicionamento adotado na ADI n°
3.394, entendeu também que o simples fato de importar aumento de despesa ndo constituia
razo para considerar inconstitucional a lei.

Como decisdo mais recente adotando esse posicionamento, confira-se também os

seguintes precedentes:

AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO EXTRAORDINARIO.
CONSTITUCIONAL. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE NO TRIBUNAL DE JUSTICA.
CRIACAO DO PROGRAMA CRECHE SOLIDARIA. INEXISTENCIA
DE OFENSA A INICIATIVA PRIVATIVA DO CHEFE DO PODER
EXECUTIVO. DECISAO RECORRIDA QUE SE AMOLDA A
JURISPRUDENCIA DO STF. DESPROVIMENTO DO AGRAVO
REGIMENTAL. 1. Norma de ovigem parlamentar que ndo cria, extingue
ou altera orgido da Administracio Publica ndo ofende a regra
constitucional de iniciativa privativa do Poder Executivo para dispor sobre
essa matéria. Precedentes. 2. Nio ofende a separacio de poderes a
previsio, em lei de iniciativa parlamentar, de encargo inerente ao Poder
Publico a fim de concretizar direito social previsto na Constituigdo.
Precedentes. 3. Agravo regimental a que se nega provimento.(STF - RE:
1282228 RJ 0003329-54.2019.8.19.0000, Relator: EDSON FACHIN, Data
de Julgamento: 15/12/2020, Segunda Turma, Data de Publicacgédo:
18/12/2020)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
CONSTITUCIONAL. LEI 1.597/2011, DO ESTADO DO AMAPA.
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CRIACAO DA CASA DE APOIO AOS ESTUDANTES E
PROFESSORES PROVENIENTES DO INTERIOR DO ESTADO.
INEXISTENCIA DE OFENSA A INICIATIVA PRIVATIVA DO CHEFE
DO PODER EXECUTIVO. A CAO DIRETA  JULGADA
IMPROCEDENTE. 1. Norma de origem parlamentar que ndo cria,
extingue ou altera orgio da Administracio Publica ndo ofende a regra
constitucional de iniciativa privativa do Poder Executivo para dispor sobre
essa matéria. Precedentes. 2. Nio ofende a separa¢do de poderes, a
previsio, em lei de iniciativa parlamentar, de encargo inerente ao Poder
Publico a fim de concretizar direito social previsto na Constitui¢do.
Precedentes. 3. Acdo direta julgada improcedente. (STF - ADI: 4723 AC
0940463-91.2012.1.00.0000, Relator: EDSON FACHIN, Data de
Julgamento: 22/06/2020, Tribunal Pleno, Data de Publica¢do:
08/07/2020)

Em seu voto, na ADI 4723 AC, o Relator aduziu o seguinte:

“No caso em exame, da leitura do texto normativo, é possivel depreender
que o Assembleia Legislativa limitou-se a garantir direitos sociais
constitucionalmente previstos. A norma, vai, pois, ao encontro dos direitos
sociais @ moradia e a educagio, previstos no art. 6°da CRFB.

Noutras palavras, nio se trata sequer de reconhecer direitos, visto que eles
emanam da prépria Constitui¢do, mas de lhes dar concretude. Trata-se,
assim, de providéncia exigida de todos os poderes do Estado. Conforme fiz
observar quando do julgamento da ADI 5.243, Rel. Min. Alexandre de
Moraes, Red. para o acérdio Min. Edson Fachin, Pleno, DJe 02.08.2019,
néo hd invasio de competéncia quando o poder legislativo limita-se a
explicitar o contetido de direito fundamental ja expresso na Constituigdo.
Nio restam dividas de que a construcdo e manutencdo de uma casa de
apoio_para _abrigar_estudantes e professores que venham do_interior do
estado para a capital em busca de qualquer espécie de nivel educacional,
que nio esteja disponivel em seus municipios de origem, cria obrigacdes
para a Administracdo Publica e para o Poder Executivo. Tais obrigacoes,
no entanto, ndo implicam, necessariamente, a alteracdo de sua estrutura
ou a criacio de novas atribuicdes. Nao hd, a rigor, diminuicdo ou
ampliacio de normas de competéncia, salvo as que, implicitamente, ante
ao reconhecimento constitucional dos direitos @ moradia e a educacdo,
derivam da prépria Constituigdo.

A lei estadual, quando se presta_a promover o cumprimento de encargo
inerente ao Poder Publico para a viabilidade de concretizacio do direito
social, niio fere prerrogativa constitucional de iniciativa.

Se nao hd vicio de iniciativa, ndo_hd falar em ofensa_a separacdo dos
poderes ou em usurpacdo dos poderes constitucionais_outorgados ao
Executivo. A atuacio do legislador_amapaense é consentinea com Sua
funcio constitucional, cabendo ao Poder Executivo regulamentd-la_nos
termos e limites de sua competéncia.

Ademais, nio hd impedimento para que o Poder Legislativo opte por editar
lei autorizativa. Por essa razio, se é certo que a natureza autorizativa nao
supre o vicio de iniciativa, inexistindo este, é irrelevante se é ou nio
autorizativa a norma editada.

Por essas razoes, ndo havendo inconstitucionalidade na norma
»

imnuonada. iuleo imnvroredonto o nveconto acio divota
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No caso em comento, o referido projeto ndo cria novas atribuicdes aos Orgdos da
administragdo publica municipal, estabelece apenas objetivos a serem atingidos e critérios que
deverdo ser observados pelo Municipio na implanta¢do da Programa creche nas férias, cabendo,
assim, ao Executivo regulamenté-lo para que a proposigdo produza efeitos.

Portanto, conclui-se que a proposigdo legislativa esta em conformidade com o

ordenamento juridico brasileiro.

IV - CONCLUSAO:

Desse modo, a Comissio de Legislagdo, Justica e Redacdo Final, anuindo com o voto
do relator, opina FAVORAVELMENTE a tramitacdo, discussdo e votagdo do projeto de lei

em referéncia, tendo em vista os fundamentos ora expostos.
I o parecer, salvo melhor juizo.

Qala de Reunido da Comissdo de Legislagdo, Justica e Redagdo Final, em 06 de abril de

2021.

NANCIO
Relator

Pelas conclusdes” do Relator, nos termos do art. 61, §2°, do Regimento Interno da

(‘Amara Municipal de Teresina — RICMT.
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Ver. BIJUNO VII;/?RINHO
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