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e Munici

Parecer n. 27/22

PARECER PREVIO

E submetido a exame desta Procuradoria, para parecer prévio, Projeto de Lei, de iniciativa
parlamentar, que cria o Programa Inclusdo Alimentar.

Eis o inteiro teor da proposta:

“Art. 19 Fica criado o Programa Inclusdo Alimentar.

Pardgrafo unico. O Programa criado por esta Lei distribuird auxilio-alimentacdo a criangas e
adolescentes de baixa renda com alergias alimentares ou intolerdncia alimentar no Municipio de
Porto Alegre.

Art. 22 Para os fins desta Lei, considera-se restri¢cdo alimentar:

| — a alergia alimentar, caracterizada por reag¢do adversa a determinado alimento, com
envolvimento de mecanismo imunoldgico e de apresentagdo clinica muito varidvel, com sintomas
que podem surgir na pele e nos sistemas gastrintestinal e respiratorio; e

Il — a intolerdncia alimentar, caracterizada pela rea¢do adversa do organismo a certos alimentos,
devido a sua incapacidade de digeri-los adequadamente, metabolizd-los ou assimild-los, total ou
parcialmente.

Art. 32 O auxilio-alimentagdo serd destinado a criangas e adolescentes com restrigdes alimentares e
com renda familiar de no mdximo RS700,00 (setecentos reais) por pessoa ou RS4.200,00 (quatro mil
e duzentos reais) mensais.

$ 1° O auxilio-alimentagéo serd distribuido na forma de cartdo magnético ou tiquete, no mesmo
padrdo oferecido por empresas e érgdos publicos.
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§ 29 Os valores destinados ao auxilio-alimentagdo serdo fixados pelo Executivo Municipal.

§ 39 Independentemente da forma que for implementado, os valores do auxilio-alimentagdo serdo
destinados exclusivamente para a compra de alimentos, inclusive alimentagéo neonatal, prescritos
para pessoas com restricdo alimentar, sendo vedada sua utilizagdo para outra finalidade.

Art. 42 Para ser beneficidrio do Programa de que trata esta Lei, a familia deverd apresentar
atestado médico indicando as substdncias ou os alimentos causadores de alergia ou intolerdncia.

Pardgrafo Unico. A faixa etdria dos beneficidrios do Programa criado por esta Lei serd de 0 (zero) a
18 (dezoito) anos completos.

Art. 52 O Programa de que trata esta Lei serd gerido pelo Executivo Municipal, podendo ser
subsidiado por parcerias publico-privadas e suplementado por emendas impositivas.

Pardgrafo unico. O Executivo Municipal, juntamente com a Fundagdo de Assisténcia Social e
Cidadania (FASC), requlamentard o disposto nesta Lei e editard as normas complementares que se
fizerem necessdrias para executar, credenciar, autorizar, fiscalizar, distribuir e controlar as atividades
relacionadas ao escopo desta Lei.

Art. 62 Esta Lei entra em vigor na data de sua publicagéo.” - grifou-se.

Primeiramente, é de se reconhecer a competéncia do Municipio para dispor sobre
assisténcia social, que é, nos termos do art. 203 da CR, politica publica ndo contributiva, dever do Estado
e direito de toda pessoa que dela necessitar. Sendo uma das formas de dar concretude a diversos
principios da Constituicdo da Republica, em especial o da dignidade humana.

O direito a saude, a protec¢do da infancia e a assisténcia aos desamparados, alids, encontra
suporte na Lei Organica do Municipio que em seus arts. 147 e 169, a seguir transcritos, dispde trata da
assisténcia aos desamparados:

“Art. 147. O Municipio deve promover, nos termos das Constituicées Federal e Estadual, e da Lei
Orgdnica, o direito a cidadania, a educagdo, a saude, ao trabalho, ao lazer, ao usufruto dos bens
culturais, a sequranca, a previdéncia social, a prote¢éo da maternidade e da infdncia, a assisténcia
aos desamparados, ao transporte, a habita¢Go e ao meio ambiente equilibrado.”

(..)

“Art. 169. A assisténcia social, enquanto direito do cidaddo e dever do Estado, é a politica social que
prové, a quem necessitar, beneficios e servigos para o acesso a renda minima e o atendimento das
necessidades humanas bdsicas historicamente determinadas.”
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Tratando-se, por outro lado, de proposicdo de iniciativa parlamentar, é de se verificar se
ndo se esta a tratar de matéria cuja iniciativa é reservada ao Chefe do Poder Executivo. Por forca do art.
61, § 12 c/c art. 29 ambos da CR, sdo de iniciativa privativa do Prefeito, as leis que disponham sobre: a)
criacdo de cargos, fungcbes ou empregos na administracdo direta e autdarquica ou aumento de sua
remuneracao; b) regime juridico, provimento de cargos, estabilidade e aposentadoria dos servidores
publicos; c) criacdo e extingdo de secretarias e 6érgaos da administracdao publica.

Basta uma simples leitura do projeto para verificar que ele nao cuida de nenhuma destas
matérias. Observo, contudo, que a proposicdo enseja duvidas quanto a possivel violagao do principio
constitucional da reserva de administracdo, na medida que obriga o Poder Executivo a adotar
determinadas a¢des administrativas, mobilizando Secretarias do Municipio, seus 6rgdos e servidores,
conforme ja decidiu o STF:

“O principio constitucional da reserva de administrago 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 institui¢cdo parlamentar e
importa em atuacdo ultravires do Poder Legislativo, que ndo pode, em sua atuagdo politico--
juridica, exorbitar dos limites que definem o exercicio de suas prerrogativas institucionais. (STF —
Tribunal Pleno. ADI-MC n. 2.364/AL. DJ de 14/12/2001, p. 23. Rel. Min. CELSO DE MELLO).”

O principio constitucional da reserva da administracdo decorrente do principio da
independéncia e harmonia entre os poderes opera, assim, como um limitador do poder de iniciativa
parlamentar. E de se observar, contudo, que o contelido dessa reserva de administracio n3o estd bem
definido pela doutrina e jurisprudéncia. O que se extrai pela jurisprudéncia do STF é que a criacdo, _por lei
de iniciativa parlamentar, de programa municipal,_por si sd ndo invade esfera de competéncia exclusiva
do chefe do Poder Executivo. No entanto, ndo se admite que lei de iniciativa parlamentar venha criar ou
estruturar 6rgdao do Poder Executivo, ou venha alterar atribuicdo de Secretaria ou 6rgao. Neste sentido,
destaca-se:

A criagdo, por lei de iniciativa parlamentar, de programa municipal a ser desenvolvido em
logradouros publicos ndo invade esfera de competéncia exclusiva do chefe do Poder Executivo. [RE
290.549 AgR, rel. min. Dias Toffoli, j. 28-2-2012, 12 T, DJE de 29-3-2012.]

Lei alagoana 6.153, de 11-5-2000, que cria o programa de leitura de jornais e periodicos em sala de
aula, a ser cumprido pelas escolas da rede oficial e particular do Estado de Alagoas. Iniciativa
privativa do chefe do Poder Executivo estadual para legislar sobre organiza¢do administrativa no
dmbito do Estado. Lei de iniciativa parlamentar que afronta o art. 61, § 19, I, e, da Constituicdo da
Republica, ao alterar a atribuicdo da Secretaria de Educagdo do Estado de Alagoas. Principio da
simetria federativa de competéncias. Iniciativa louvdvel do legislador alagoano que ndo retira o
vicio formal de iniciativa legislativa. [ADI 2.329, rel. min. Cdrmen Lucia, j. 14-4-2010, P, DJE de 25-6-
2010.] - grifou-se.

Lei 10.238/1994 do Estado do Rio Grande do Sul. InstituicGo do programa estadual de iluminagdo
publica, destinado aos Municipios. Criacdo de um conselho para administrar o programa. (...) Vicio
de iniciativa, vez que o projeto de lei foi apresentado por um parlamentar, embora trate de matéria
tipica de administracdo. O texto normativo criou novo 6rgdo na administragdo publica estadual, o
Conselho de Administragdo, composto, entre outros, por dois secretdrios de Estado, além de
acarretar énus para o Estado-membro. [ADI 1.144, rel. min. Eros Grau, j. 16-8-2006, P, DJ de 8-9-
2006.] - grifou-se.

3/7



28/09/2023, 08:32 SEI/CMPA - 0332781 - Parecer Prévio

E indispensdvel a iniciativa do chefe do Poder Executivo (mediante projeto de lei ou mesmo, apds a
EC 32/2001, por meio de decreto) na elabora¢éo de normas que de alguma forma remodelem as
atribuicbes de drgdo pertencente a estrutura administrativa de determinada unidade da Federagdo.
[ADI 3.254, rel. min. Ellen Gracie, j. 16-11-2005, P, DJ de 2-12-2005.] - grifou-se.

A proposicdo ndo cria, estrutura ou da diretamente atribuicbes a qualquer drgdo da
Administragdo Publica local, salvo com relagdo ao disposto no paragrafo Unico do art. 52 (regulamentagdo
juntamente com a FASC) o qual considero manifestamente inconstitucional. Contudo, estabele deveres e
obrigacGes novas e constantes para o Municipio que demanda a atuacdo da Administracdo Publica. Nesse
sentido, o STF ja decidiu:

AGRAVO INTERNO NO RECURSO EXTRAORDINARIO. LEI DISTRITAL 5.422/2014 PROPOSTA PELO
PODER LEGISLATIVO. LEI QUE INTERFERE NA ESTRUTURA E FUNCIONAMENTO DE ORGAOS
PUBLICOS SUJEITOS A DIRECAO SUPERIOR DO PODER EXECUTIVO. VICIO DE INICIATIVA.
DECLARAC/TO DE INCONSTITUCIONALIDADE DOS ARTS. 39, 42 E 52, AGRAVO INTERNO DESPROVIDO.
1. Tem-se, na origem, agdo direta de inconstitucionalidade proposta em face da Lei Distrital 5.422,
de 24 de novembro de 2014 - que “dispGe sobre a obrigatoriedade de avaliagdo dos impactos das
politicas fiscais, tributdrias e crediticias do Governador do Distrito Federal e dad outras providéncias”.
2. Apesar de ndo criar expressamente orgdos ou cargos publicos, os dispositivos da Lei Distrital que
ora se analisam atribuem deveres ao ESTADO, que, claramente, demandam a atuagdo da
Administragéo Publica. 3. A iniciativa privativa do Chefe do Poder Executivo, estabelecida no art. 61,
$ 19, 1l, c e e, da Constitui¢do Federal, para legislar sobre a organiza¢éo administrativa no dmbito do
ente federativo, veda que os demais legitimados para o processo legislativo proponham leis que
criem, alterem ou extingam d6rgéos publicos, ou que lhes cominem novas atribuigcdes. Precedentes.
4. Agravo Interno a que se nega provimento. (RE 1232084 AgR, Relator(a): ALEXANDRE DE MORAES,
Primeira Turma, julgado em 13/12/2019, PROCESSO ELETRONICO DJe-019 DIVULG 31-01-2020
PUBLIC 03-02-2020)

Da mesma forma, deve-se observar que o TJ/RS ja considerou inconstitucional lei que
determinava a realizacdo de censo escolar, criacdo de servico de recolhimento gratuito de materiais em
desuso, etc.:

CONSTITUCIONAL. ACAO DIRETA. LEI MUNICIPAL. CENSO ESCOLAR. VICIO DO PROCESSO EXECUTIVO.
INICIATIVA DO CHEFE DO EXECUTIVO. 1. E DE INICIATIVA RESERVADA DO CHEFE DO EXECUTIVO O
PROCESSO  LEGISLATIVO  CONCERNENTE A  INSTITUICAO DE  CENSO  ESCOLAR.
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL DAS LEIS NS. 2896/99 E 2946/99 DO MUNICIPIO DE ESTEIO. 2.
ACAO DIRETA JULGADA PROCEDENTE. (13 FLS.) (Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade N2
70003855343, Tribunal Pleno, Tribunal de Justica do RS, Relator: Araken de Assis, Julgado em
20/05/2002)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DIREITO PUBLICO NAO ESPECIFICADO. MUNICIPIO DE
PELOTAS. LEI MUNICIPAL DETERMINANDO A OBRIGACAO A CRIA(;AO DE SERVICO DE
RECOLHIMENTO GRATUITO DE MATERIAIS EM DESUSO. ViCIO DE INICIATIVA. INTERFERENCIA NA
ORGANIZAGAO DA ADMINISTRAGAO PUBLICA. ARTIGOS 89, 60, I, D, 82, Il E VII, E 154, | E Il, DA
CONSTITUICAO ESTADUAL. CRIAGAO DE DESPESAS SEM PREVISAO DE DOTAGAO ORCAMENTARIA
SUFICIENTE. INCONSTITUCIONALIDADE CARACTERIZADA. Reconhecida a inconstitucionalidade de
Lei Municipal originada da Camara Municipal de Vereadores determinando a criacdo de servico de
recolhimento gratuito de materiais em desuso (mdveis, eletrodomésticos, etc.), uma vez que é de
competéncia privativa do Prefeito Municipal a criagao de leis que disponham sobre a estruturagdo
da Administragdo Publica e as atribuicdes de seus drgdos, nos termos dos artigos 60, I, d e 82, lll e
VII, da Constituicdo Estadual, os quais reproduzem normas contidas da Constituicdo Federal. Ofensa
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também caracterizada em relagdo ao artigo 154, | e Il, da Constituicdo Estadual, porquanto a
implementac¢do do disposto na norma impugnada implica em evidente aumento de gasto por parte
da Administracdo sem que, contudo, haja a respectiva previsdo orcamentaria. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE JULGADA PROCEDENTE. UNANIME. (Agdo Direta de
Inconstitucionalidade N2 70062437777, Tribunal Pleno, Tribunal de Justica do RS, Relator: Iris
Helena Medeiros... Nogueira, Julgado em 06/04/2015).

Com efeito, o estabelecimento de politica publica por lei de iniciativa parlamentar enseja
duvidas quanto a sua constitucionalidade. E que a instituicdo de politica publica, como obrigacdo
permanente de prestacdo de um servico publico pela Administracdo local, com necessaria alocacdo de
pessoal, recursos orcamentarios e destinacdo de estrutura fisica, implica na atribuicdo de novos encargos

a 6rgaos publicos ja existentes e a alteracdo da organizacdao administrativa do ente federativol. O que
fere o principio da harmonia e independéncia entre os poderes, na medida que compete ao Poder
Executivo, privativamente, dispor sobre a organizacdo e o funcionamento da Administracdo Municipal
(art. 84, VI, “@” da CF). E no caso, ainda que a eficacia da lei dependa de ato do executivo (fixagdo do valor
do auxilio e regulamentacdo) nos parece que se vai além de mera sinalizacdo programatica.

De qualquer modo, é de se reconhecer uma certa oscilagdo jurisprudencial sobre o tema,
especialmente, quando se trata de encargo inerente ao Poder Publico a fim de concretizar direito social
previsto na Constitui¢ao. A respeito:

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 origem parlamentar que ndo cria, extingue ou altera drgdo da
Administragdo Publica ndo ofende a regra constitucional de iniciativa privativa do Poder Executivo
para dispor sobre essa matéria. Precedentes. 2. Ndo ofende a separagdo de poderes a previsdo, 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. (RE 1282228
AgR, Relator(a): EDSON FACHIN, Sequnda Turma, julgado em 15/12/2020, PROCESSO ELETRONICO
DJe-295 DIVULG 17-12-2020 PUBLIC 18-12-2020)

AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO EXTRAORDINARIO COM AGRAVO. CONSTITUCIONAL. ACAO
DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE NO TRIBUNAL DE JUSTICA. CRIACAO DO PROGRAMA
CUIDADOR DE PESSOA COM DEFICIENCIA OU MOBILIDADE REDUZIDA. 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 origem
parlamentar que ndo cria, extingue ou altera orgdo da Administra¢Go Publica ndo ofende a regra
constitucional de iniciativa privativa do Poder Executivo para dispor sobre essa matéria.
Precedentes. 2. Ndo ofende a separagdo de poderes a previsdo, em lei de iniciativa parlamentar, de
encargo inerente ao Poder Publico a fim de concretizar direito social previsto na Constituigéo.
Precedentes. 3. Agravo regimental a que se nega provimento. (ARE 1281215 AgR, Relator(a): EDSON
FACHIN, Segunda Turma, julgado em 30/11/2020, PROCESSO ELETRONICO DJe-290 DIVULG 10-12-
2020 PUBLIC 11-12-2020)

Quanto a auséncia de fixacdo do valor do auxilio que se pretende criar, ou melhor que se
deixe a fixacdo do valor para o Poder Executivo, ndo nos parece que tal seja inconstitucional, no entanto,
nos parece necessario a fixacdo em lei dos parametros para fixagao de tal valor.
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Por fim, vale registrar que toda proposicdo legislativa que crie ou altere despesa
obrigatéria, nos termos do art. 113 do ADCT, deverd estar acompanhada de estimativa do impacto
orcamentario-financeiro. Sendo que, “a Emenda Constitucional 95/2016, por meio da nova redagdo do
art. 113 do ADCT, estabeleceu requisito adicional para a validade formal de leis que criem despesas ou
concedam beneficios fiscais, requisitos esses que, por expressar medida indispensavel para o equilibrio
da atividade financeira do Estado, dirige-se a todos os niveis federativos” (ADI n. 5.816/RO, rel. Min.
Alexandre de Morais). No caso, como a fixa¢cdo do valor estara ao cargo do Poder Executivo parece-nos
gue ndo ha como se exigir tal providencia ficando sob a responsabilidade do Poder Executivo tal avaliacao
nos termos da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Isso posto, entendo que a proposta é inconstitucional, no entanto, ndo se pode dizer que
seja manifestamente inconstitucional a ponto de impedir, nesta fase inicial, a sua tramitacdo ou que
atraia a incidéncia do art. 19, inc. ll, alinea “j” do Regimento Interno.

E o parecer.

Em 23 de janeiro de 2022.

Fabio Nyland
Procurador - Geral

OAB/RS 50.325

1Neste sentido esclarecedor as palavras do Des. Pedro Manuel Abreu do TJ/SC em voto proferido na ADI n.
4023328-18.2018.8.24.0000,j. 17-07-2019:

“Em todas as situagdes citadas, contudo, havia efetiva interferéncia na utilizagdo dos 6rgaos publicos, seja
determinando as secretarias municipais a prestagdo de testes oftalmoldgicos em escolas, de transporte
gratuito de pacientes ou de testes e tratamento de trombofilia. Todos, perceba-se, impdem atividades
constantes e envolvem a prestagao direta do servigo publico.

Na hipdtese em apreco, por outro lado, esta-se diante de ato tnico a ser concretizado pelo poder publico, e
que ndo envolve prestacdo de servigo propriamente dito, ndo adentrando, assim, no funcionalismo ou
estrutura dos orgaos publicos. A simples exigéncia de aquisi¢ao e instalagdo das placas nao pode caracterizar
alteracdo do funcionalismo da maquina publica, sob pena de inviabilizar grande parte das leis que, ainda que
indiretamente, exigem presta¢des do 6rgdo executivo.” - grifei.
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Documento assinado eletronicamente por Fabio Nyland, Procurador-Geral, em 23/01/2022, as

Alegre.

! A autenticidade deste documento pode ser conferida no site https://sei.camarapoa.rs.gov.br,
= informando o cédigo verificador 0332781 e o cédigo CRC 7D7CEFC2.

11:27, conforme horario oficial de Brasilia, com fundamento no Art. 10, § 22 da Medida Provisdria n2
2200-2/2001 e nas Resolugdes de Mesa n2s 491/15, 495/15 e 504/15 da Camara Municipal de Porto

Referéncia: Processo n2 024.00095/2021-81 SElI n2 0332781
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