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PROCESSO N° 1428/2024.
REQUERENTE: Presidéncia.

ASSUNTO: Projeto de Lei n°® 134/2024 de autoria do Vereador Anderson Muniz e outros.
PARECER N° 431/2024.

PARECER DA PROCURADORIA-GERAL

| - RELATORIO

Versam os autos sobre o Projeto de Lei n°® 134/2024, de autoria do Vereador ANDERSON
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MUNIZ e outros, assim ementado: “DISPOE SOBRE A INCLUSAO DE REPRESENTANTE
DA 172 SUBSECAO DA SERRA DA ORDEM DOS ADVOGADOS DO BRASIL — SECAO
ESPIRITO SANTO (OAB-ES) COMO MEMBRO PERMANENTE NOS CONSELHOS
MUNICIPAIS DA CIDADE DA SERRA-ES”.

Instruem os presentes autos, até o presente momento, o referido projeto de lei e a
justificativa para sua edicao.

Foram encaminhados os presentes autos a Presidéncia desta Casa de Leis, a qual
conheceu a Mensagem e, ato continuo, 0os remeteu a esta D. Procuradoria para analise e
confeccdo de Parecer Juridico Preliminar, nos termos do item 7.1 da Lei Municipal n°®
2.656/2003.

Sem mais consideracdes, € o relato necessario.

Passo a andlise.

Il - FUNDAMENTACAO.

1.1 - DA COMPETENCIA LEGISLATIVA DO ENTE POLITICO.

Ab initio, € preciso ressaltar que o presente parecer € meramente opinativo e decorre do
mandamento consubstanciado no item 7.1 da Lei Municipal n° 2.656/2006, o qual determina
a Procuradoria o assessoramento da Mesa Diretora e da Presidéncia desta Augusta Casa
de Leis, a fim de assegurar a correta e justa aplicacdo do ordenamento juridico patrio.

Nesse sentido, insta frisar que a emissdo do presente parecer nao representa oObice a
eventual andlise juridica acerca de outras questfes ndo abordadas no mesmo ou no tocante
ao mérito da matéria submetida ao apreco, em caso de solicitacdo pelas Comissdes, Mesa
Diretora ou Presidéncia.

Ultrapassadas estas premissas, cumpre-nos destacar que a elevacdo de um Projeto ao
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patamar de Lei Municipal passa sempre pela comprovacgao dos requisitos constitucionais e
legais para a sua regular tramitag&o.

Preliminarmente, é necessario analisar se a deflagracdo do processo legislativo observou a
divisdo de competéncias estabelecida pela Constituicdo Federal de 1988, isto €, se a
propositura do projeto de lei se deu pelo Ente Politico competente para tanto, sob pena de
haver vicio formal que macule integralmente o procedimento.

Nesse aspecto, vislumbramos que o projeto sub examine trata da representatividade da
Ordem dos Advogados do Brasil, mais precisamente da 172 Subsecao nos Conselhos
Municipais da cidade de Serra — ES, razéo pela qual estd em consonancia com o que dispde
os artigos 1°, 18, 29 e 30 da CRFB/88, de reproducdo obrigatéria nas Constituicdes
Estaduais.

Em outras palavras, cabe ao Municipio, pois, a sua organizacao interna, incluindo-se ai a
criacdo de 6rgaos ou entidades publicas, ou sociedades paraestatais. Para tanto, impde-se
observar os comandos constitucionais dirigidos a Administracdo Publica e ao processo
legislativo, bem como os preceitos das leis de carater nacional ou complementar.

11.2 — DA INICIATIVA LEGISLATIVA. VICIO FORMAL SUBJETIVO ORGANICO.
INCONSTITUCIONALIDADE NOMODINAMICA.

Os Conselhos Municipais compdem a categoria de érgéos colegiados de assessoramento,
integrantes da estrutura organizacional da Administracdo local, cujo objetivo especifico e
estudar, incentivar e apresentar sugestdes e conclusdes a respeito dos assuntos que |lhes
sao afetos. Nao tém personalidade juridica, ndo legislam nem julgam, porquanto se reputam
organismos de consulta, voltados para a discusséo das politicas publicas locais.

A finalidade precipua dos Conselhos consiste em colaborar com a formulagdo de politicas
publicas, auxiliando a autoridade local na tomada das decisdes, fiscalizando ou mesmo
gerindo determinadas areas de atuacdo municipal cujo interesse torne necessario certo
direcionamento e/ou especializagéo.
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Destarte, é inevitavel a conclusdao de que os Conselhos pertencem a estrutura
organizacional da Administragdo Publica municipal e, como tal, quaisquer atos legislativos,
sejam eles de ordem primaria ou secundaria, devem ser editados por iniciativa do Poder
Executivo, nos termos do que dispde o artigo 61, 819, Il, alinea “e” da CRFB/88 (comando
esse aplicavel aos Municipios por se tratar de principio informador do Processo Legislativo e
forca do principio da simetria) e artigo 143, paragrafo Gnico da LOM.

Nota-se que o entendimento ora perfilhado se coaduna com a jurisprudéncia patria a saber:

"Processo legislativo: reserva de iniciativa ao Poder Executivo (CF,
art. 61, 8 1°, e): regra de absorcao compulsoria pelos Estados-
membros, violada por lei local de iniciativa parlamentar que criou
orgao da administracao publica (Conselho de Transporte da Regiao
Metropolitana de Sao Paulo — CTM): inconstitucionalidade.” (STF,
Tribunal Pleno, ADIn no 1391/SP, rel. Min. SEPULVEDA PERTENCE,
pub. no DJ de 07.06.2002, p. 81). — grifo nosso

Nessa mesma linha de inteleccéo:

“‘EMENTA: A(;AO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - LEI N°
4.319/2019, DO MUNICIPIO DE LAGOA SANTA - INICIATIVA DO
PODER LEGISLATIVO - ORGANIZAQAO DA ADMINISTRAQAO
PUBLICA - CRIA(;AO DE CONSELHO MUNICIPAL - MATERIA AFETA
AO CHEFE DO PODER EXECUTIVO - VICIO DE INICIATIVA -
OFENSA A SEPARAQAO DE PODERES - INCONSTITUCIONALIDADE
DECLARADA. A legislacdo que cuida de matéria atinente a
organizacdo administrativa é de iniciativa privativa do Chefe do
Poder Executivo. Sendo assim, a lei de iniciativa parlamentar que
cria Conselho Municipal e estabelece suas atribuicdes é
formalmente inconstitucional, por usurpacao da competéncia do
Chefe do Executivo. (TJ-MG - Acédo Direta Inconst:
10000190469445000 MG, Relator: Edison Feital Leite, Data de
Julgamento: 27/11/2019, Data de Publicacdo: 03/12/2019)". — grifo
NOSSO.

Nessa perspectiva, diversos sédo os diplomas legais que cuidam de politicas publicas e
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determinam expressamente a criagdo de Conselhos, cada um com sua especificidade e
natureza, consultivo, deliberativo e gestor, conforme se depreende da Lei n° 10.257/01,
denominada Estatuto da Cidade, nos seus arts. 43 e 44; a Lei Federal n°® 11. 124/2005, que
criou o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social, SNHIS, cujo art. 5° prevé
expressamente a criacdo de conselho; a Lei Nacional de Saneamento Basico, n°
11.445/2007, também prevé em seu art. 47, a criagdo de 6rgdo consultivo; a Lei da Politica
Nacional de Residuos Sdlidos, no 12.305/2010, em seu art. 80; e mais recentemente, a Lei
da Politica Nacional de Mobilidade Urbana, no 12.587/2012, também positiva o principio da
gestdo democratica e do controle social no seu art. 5°.

Em outras palavras, uma vez desrespeitada a titularidade para a apresentacdo da proposta
legislativa, ocorrera a usurpacédo de iniciativa, o que acarreta inconstitucionalidade por
desobediéncia ao principio da separacdo do poder, inserto no art. 2° da Constituicdo Federal
(e que esta em consonancia com o art. 37 da nossa Lei Organica).

Trazemos a baila os ensinamentos de Hely Lopes Meirelles acerca do tema em virtude de
seu carater pedagdgico:

“A iniciativa reservada ou privativa assegura o privilégio do projeto ao
seu titular, possibilita-lhe a retirada a qualquer momento antes da
votacao e limita qualitativa e quantitativamente o poder de emenda, para
gue nao se desfigure nem se amplie o projeto original; sé o autor pode
oferecer modificacOes substanciais, através de mensagem aditiva. No
mais, sujeita-se a tramitacdo regimental em situacao idéntica a dos
outros projetos, advertindo-se, porém, que a usurpacao de iniciativa
conduz a irremediavel nulidade da lei, insanavel mesmo pela
sancéo ou promulgacéo de quem poderia oferecer o projeto. [...].” —
grifo nosso.

Ante o exposto, embora louvavel a iniciativa parlamentar, sob qualquer prisma que se
analise o projeto de lei em epigrafe, resta insofismavel que este padece de vicio de
inconstitucionalidade formal, raz&o pela qual opinamos pelo seu ndo prosseguimento.

[1.3—- DO PROJETO DE LEI MERAMENTE AUTORIZATIVO.
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O Supremo Tribunal Federal tem posicionamento firme acerca da edicao de lei meramente
autorizativas, no sentido de que a finalidade da edicdo das leis desta natureza nao pode ser
desvirtuada a pretexto de produzir interferéncia na atividade privativa do Chefe do Executivo,
Senao vejamos:

“O fato de a lei impugnada ser meramente autorizativa ndo lhe retira a
caracteristicas de inconstitucionalidade, que a desqualifica pela
raiz”. (STF, Pleno, Repr. 686-GB, in Revista da PGE, vol. 16, pag.
276).” — grifo nosso.

Em feliz sintese, o Ministro Celso de Mello, j& sob a égide da Constituicdo de 1988,
ponderou:

“A iniciativa reservada, por constituir matéria de direito estrito, ndo se
presume e nem comporta interpretacdo ampliativa, na medida em
que — por implicar limitacdo ao poder de instauracdo do processo
legislativo — deve necessariamente derivar de norma constitucional
explicita e inequivoca” (ADIMC-724-RS, Julgamento em 07.05.1992 —
Tribunal Pleno).”

Além disso, importa salientar que a usurpacao de competéncia fere o principio da reserva
da administracéo, como ja decidido, sendo vejamos:

“RESERVA DE ADMINISTRACAO E SEPARACAO DE PODERES. - O
principio constitucional da reserva de administracdo impede a
ingeréncia normativa do Poder Legislativo em matérias sujeitas a
exclusiva competéncia administrativa do Poder Executivo. E que, em
tais matérias, o Legislativo ndo se qualifica como instancia de revisao
dos atos administrativos emanados do Poder Executivo. Precedentes.
Nao cabe, desse modo, ao Poder Legislativo, sob pena de grave
desrespeito ao postulado da separacdo de poderes, desconstituir, por
lei, atos de carater administrativo que tenham sido editados pelo Poder
Executivo, no estrito desempenho de suas privativas atribuicdes
institucionais. Essa pratica legislativa, quando efetivada, subverte a
funcdo primaria da lei, transgride o principio da divisao funcional do
poder, representa comportamento heterodoxo da instituicdo parlamentar
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e importa em atuacgéao ultra vires do Poder Legislativo, que n&o pode, em
sua atuacao politico-juridica, exorbitar dos limites que definem o
exercicio de suas prerrogativas institucionais” (STF, ADI-MC 2.364-AL,
Tribunal Pleno, Rel. Min. Celso de Mello, 01-08-2001, DJ 14-12-2001, p.
23).”

A despeito do acima exposto, € importante distinguir a autorizacdo legislativa da lei
autorizativa, devendo aquela primar pela observancia da reserva de iniciativa. Ainda que a
lei contenha autorizacado (lei autorizativa) ou permissdo (norma permissiva), padece de
inconstitucionalidade.

Em esséncia, houve invasao manifesta da gestao publica, assunto da alcada exclusiva do
Chefe do Poder Executivo, violando sua prerrogativa de analise da conveniéncia e da
oportunidade das providéncias previstas na lei.

Licdo doutrinaria abalizada, analisando a natureza dessa espécie legislativa, especialmente
guando votadas contra a vontade de que poderia solicitar a autorizacdo, ensina que:

“(...) insistente na pratica legislativa brasileira, a ‘lei’ autorizativa
constitui um expediente, usado por parlamentares, para granjear o
crédito politico pela realizacdo de obras ou servicos em campos
materiais nos quais ndo tém iniciativa das leis, em geral matérias
administrativas. Mediante esse tipo de ‘leis’, passam eles, de autores do
projeto de lei, a co-autores da obra ou servigco autorizado. Os
constituintes consideraram tais obras e servigcos como estranhos aos
legisladores e, por isso, 0s subtrairam da iniciativa parlamentar das leis.
Para compensar essa perda, realmente exagerada, surgiu ‘ler’
autorizativa, praticada cada vez mais exageradamente autorizativa € a
‘lei” que — por ndo poder determinar — limita-se a autorizar o Poder
Executivo a executar atos que ja lhe estdo autorizados pela
Constituicdo, pois estdo dentro da competéncia constitucional desse
Poder. O texto da ‘lei’ comega por uma expressao que se tornou padréo:
‘Fica o Poder Executivo autorizado a...” O objeto da autorizacdo — por ja
ser de competéncia constitucional do Executivo — ndo poderia ser
‘determinado’, mas é apenas ‘autorizado’ pelo Legislativo, tais ‘leis’,
Obvio, sdo sempre de iniciativa parlamentar, pois jamais teria cabimento
0 Executivo se autorizar a si préprio, muito menos onde ja o autoriza a
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propria Constituicdo. Elas constituem um vicio patente” (Sérgio Resende
de Barros. “Leis Autorizativas”, in Revista da Instituicdo Toledo de
Ensino, Bauru, ago/nov 2000, p. 262).”

Em apertada sintese, a lei que autoriza o Poder Executivo a agir em matérias de sua
iniciativa privada implica, em verdade, uma determinacédo, sendo, portanto, inconstitucional.

Em virtude do seu carater pedagogico, colacionamos julgado do E. TJSP, in verbis:

“A lei inquinada originou-se de projeto de autoria de vereador e procura
criar, a pretexto de ser meramente autorizativa, obrigacdes e
deveres para a Administracdo Municipal, o que redunda em vicio
de iniciativa e usurpacdo de competéncia do Poder Executivo.
Ademais, a Administracdo Publica ndo necessita de autorizacao
para desempenhar funcdes das quais ja esta imbuida por forca de
mandamentos constitucionais (TJSP, ADI 994.09.223993-1, Rel. Des.
Artur Marques, v.u., 19-05-2010).” — grifo nosso.

Em que pese o acima exposto, o regimento interno desta Casa Legislativa dispde de
remeédio para a apresentacdo de proposta autorizativa ao Chefe do Executivo, denominada
Projeto Indicativo, com previsao no artigo 136 do RI.

Diante disso, apesar de reconhecer a importancia da matéria contida no bojo do projeto de
lei ora analisado, é forcoso concluir pela impossibilidade de manejo da lei meramente
autorizativa para a efetivacdo de doacédo de bem publico imovel.

Il — CONCLUSAO.

Ex positis, firmados em todas as razfes expostas na fundamentacao supra, que integra o
presente parecer juridico, CONCLUO pelo ndo prosseguimento do Projeto de Lei n°
134/2024, haja vista que este padece de vicio de inconstitucionalidade formal subjetiva, por
violacdo a separacédo de poderes e ao disposto no paragrafo unico do artigo 143 da LOM.
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Ressalta-se, que a presente andlise prefacial ndo traduz embargos de eventual andlise
juridica sobre o mérito da presente matéria, em caso de solicitacdo pelas Comissdes
Competentes, Mesa Diretora e Presidéncia ou outras questdes nao abordadas neste
parecer.

Destarte, ressaltamos que, incumbe a esta Procuradoria Geral prestar consultoria sob o
prisma estritamente juridico, ndo Ihe competindo adentrar nas razdes e pertinéncia tematica
do projeto, motivo pelo qual o presente posicionamento ndo contém natureza vinculativa e
sim opinativa, ndo vinculando o posicionamento desta Procuradoria para outras situacoes
concretas, ainda que parecidos a este projeto.

Esses sao os esclarecimentos que formam nosso parecer, SMJ.

Parecer em 13 (treze) laudas.

A considerac&o superior.

Serral ES, em 12 de junho 2024.

LUIZ GUSTAVO GALLON BIANCHI
Procurador
Matr. 4075277

Préxima Fase: Elaborar Parecer Juridico Preliminar

Vanessa Faria
Assessor Juridico
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