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Camara Municipal
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Parecer n°® 478/25

PARECER PREVIO

Trata-se de projeto de lei, de iniciativa parlamentar, que institui a Politica Municipal de
Cuidados no Municipio de Porto Alegre, com o objetivo de garantir o direito ao cuidado, promover a
corresponsabilizacdo social e reduzir desigualdades no trabalho de cuidado, especialmente aquele
realizado por mulheres. A proposta estabelece diretrizes, objetivos, principios, publicos prioritarios e
determina a elaboracdo de um Plano Municipal de Cuidados pelo Executivo, com previsdo de
financiamento e participacdo da sociedade civil.

Tratando-se de proposicao de iniciativa parlamentar, é de se verificar se ndo se estd 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,
funcGes ou empregos na administracdo direta e autdrquica ou aumento de sua remuneracdo; b) regime
juridico, provimento de cargos, estabilidade e aposentadoria dos servidores publicos; c¢) criacdo e extingao
de secretarias e 6rgaos da administragao publica.

A proposicdao enseja duvidas quanto a possivel violagao do principio constitucional da
reserva de administragdo, na medida que obriga o Poder Executivo a adotar determinadas agles
administrativas, mobilizando Secretarias do Municipio, seus érgdos e servidores, conforme ja decidiu o
STF:

“O principio constitucional da reserva de administragdo 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 instituicGo parlamentar e
importa em atuagdo 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 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 contetido dessa reserva de administracdo 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 s6 ndo invade esfera de competéncia exclusiva do
chefe do Poder Executivo. No entanto, ndo se admite que lei de iniciativa parlamentar venha criar ou
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estruturar 6rgdo do Poder Executivo, ou venha alterar atribuicdo de Secretaria ou drgdo. 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, 19 T, DJE de 29-3-2012.]

Lei alagoana 6.153, de 11-5-2000, que cria o programa de leitura de jornais e periddicos 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 organizagdo administrativa no
dmbito do Estado. Lei de iniciativa parlamentar que afronta o art. 61, § 19, I, e, da Constituigcdo da
Republica, ao alterar a atribuicdo da Secretaria de Educagdo do Estado de Alagoas. Principio da
simetria federativa de competéncias. Iniciativa louvavel 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. Instituicdo 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 érgdo na administracdo publica estadual, o
Conselho de Administracdo, composto, entre outros, por dois secretdrios de Estado, além de
acarretar 6nus para o Estado-membro. [ADI 1.144, rel. min. Eros Grau, j. 16-8-2006, P, DJ de 8-9-
2006.] - grifou-se.

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 elaboracio de normas que de alguma forma remodelem as
atribuicdes de drgdo pertencente a estrutura administrativa de determinada unidade da Federagéo.
[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 érgiao da
Administracdo Publica local, no entanto estabelece uma politica publica no dmbito da rede municipal de
saude e estabelece atribuicdo no ambito do SUAS estabelecendo deveres e obrigacGes novas e constantes
para o Municipio que demanda a atuacdo da Administragdo 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. DECLARACAO DE
INCONSTITUCIONALIDADE DOS ARTS. 32, 42 E 52, AGRAVO INTERNO DESPROVIDO. 1. Tem-se, na
origem, ag¢do direta de inconstitucionalidade proposta em face da Lei Distrital 5.422, de 24 de
novembro de 2014 - que “dispbe sobre a obrigatoriedade de avaliagdo dos impactos das politicas
fiscais, tributdrias e crediticias do Governador do Distrito Federal e dd 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 atuag¢do da Administragéo
Publica. 3. A iniciativa privativa do Chefe do Poder Executivo, estabelecida no art. 61, § 19, I, ce e,
da Constituicdo Federal, para legislar sobre a organizacdo administrativa no dmbito do ente
federativo, veda que os demais legitimados para o processo legislativo proponham leis que criem,
alterem ou extingam drgdos publicos, ou que lhes cominem novas atribuigdes. 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)
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Da mesma forma, deve-se observar que o TJ/RS ja considerou inconstitucional lei que
determinava a realizagdo de censo escolar, criagdo de servigo 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 CRIAGAO DE SERVICO DE
RECOLHIMENTO GRATUITO DE MATERIAIS EM DESUSO. VICIO DE INICIATIVA. INTERFERENCIA NA
ORGANIZACAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA. ARTIGOS 89, 60, II, D, 82, Ill E VII, E 154, | E Il, DA
CONSTITUICAO ESTADUAL. CRIACAO DE DESPESAS SEM PREVISAO DE DOTA(;AO ORCAMENTARIA
SUFICIENTE. INCONSTITUCIONALIDADE CARACTERIZADA. Reconhecida a inconstitucionalidade de
Lei Municipal originada da Camara Municipal de Vereadores determinando a criacdo de servigo de
recolhimento gratuito de materiais em desuso (moveis, eletrodomésticos, etc.), uma vez que é de
competéncia privativa do Prefeito Municipal a criacdo de leis que disponham sobre a estruturagdo
da Administracdo Publica e as atribuicGes de seus érgdos, nos termos dos artigos 60, Il, d e 82, Ill e
VII, da Constituicao Estadual, os quais reproduzem normas contidas da Constituicdo Federal. Ofensa
também caracterizada em relagdo ao artigo 154, | e I, da Constituicdo Estadual, porquanto a
implementagdo 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. (Ag3o 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 instituicio de politica publica, como obrigacio
permanente de prestacdo de um servico publico pela Administragdo local, com necessaria alocagdo de
pessoal, recursos orcamentarios e destinacao de estrutura fisica, implica na atribuicdo de novos encargos

a 6rgdos publicos ja existentes e a alteracio da organizacio 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,
“a” da CF). E no caso, nos parece que se vai além de mera sinalizacdo programatica, determinado ao
Poder Executivo a elaborag¢do de Plano Municipal de Cuidados.

Por fim, vale registrar que toda proposicdo legislativa que crie ou altere despesa
obrigatdria, nos termos do art. 113 do ADCT, devera 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 indispensdvel 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). Ou seja, ndo basta dizer conforme consta no art. 92 que as despesas decorrentes
da Lei correrdo por conta de dota¢des orcamentarias préprias, parcerias ou doacgoes.
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Isso posto, entendo que a proposta é inconstitucional, assim como a proposta ndo estd
instruida com estimativa do impacto orgamentario-financeiro exigida pelo art. 113 do ADCT.

Documento assinado eletronicamente por Fabio Nyland, Procurador, em 13/05/2025, as 14:33,
conforme horario oficial de Brasilia, com fundamento no Art. 10, § 22 da Medida Provisoéria n2 2200-
2/2001 e nas Resolugdes de Mesa n®s 491/15, 495/15 e 504/15 da Camara Municipal de Porto
Alegre.
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A autenticidade deste documento pode ser conferida no site https://sei.camarapoa.rs.gov.br,
P informando o cddigo verificador 0900760 e o cédigo CRC D8837F55.
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