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PROCURADORIA JURIDICA DO PODER LEGISLATIVO DO MUNICIPIO DE
PEDRO LEOPOLDO-MG *

PARECER N.° 30/2018

ASSUNTO: PROJETO DE LEI N.° 03/2018, QUE CRIA O CADASTRO UNICO DAS
ASSOCIAQOES DO MUNICIPIO DE PEDRO LEOPOLDO, E DA OUTRAS
PROVIDENCIAS.

COMISSAO COMPETENTE: JUSTICA E REDAGAO, ADMINISTRACAO PUBLICA

E FINANCAS PUBLICAS

" 1 - DA PROPOSTA LEGISLATIVA

1.1 O vereador Frederico Henrique Cota Alves deflagrou Processo Legislativo
com a proposta de n.° 03/2018, que pugna pela instituicido do Cadastro Unico das
Associagdes do Municipio de Pedro Leopoldo.

1.2 Como justificativa da proposigdo o autor apresenta o argumento de que
nao ha no Municipio um levantamento da quantidade de Associagdes existentes,
fazendo-se necessario, portanto, a criacdo de um cadastro Gnico para unificar os
dados sobre as mesmas, o que viabilizaria maior controle por parte do Poder Publico
no que pertine a concessédo de beneficios e subvencdes por meio de convénios e/ou
termos de parceria as mesmas, evitando-se assim desvios e fraudes que

comprometam as finangas publicas do ente local.
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2.1 Como consectario do principio da separacao dos poderes’, e, mesmo da
concepgao dos regimes representativos, o Legislativo passou a se caracterizar pelo
exercicio da dupla missao de legislar e fiscalizar. No entanto, € através do processo
legislativo que o Parlamento Cumpre sua atividade primacial e tipica de legislar,
devendo para tanto observar as regras atinentes a iniciativa da proposta de lei.

2.2 Em linhas gerais, o processo legislativo pode ser conceituado como sendo
0 conjunto de disposicées que disciplinam o procedimento a ser observado pelos
6rgdos competentes na elaboragéo das espécies normativas previstas no artigo 59,
da Constituicdo Federal.?

2.3 Impende destacar qué as regras do processo legislativo consignadas na
Constituicdo da Republica também aplicam-se por simetria aos municipios, que as
reproduzemha Lei Organica Municipal, regulando o procedimento obrigatério para a
Camara de Vereadores e para o Executivo quanto ao exercicio da funcgao legislativa,
que tem por finalidade a formagéo dos atos normativos.

2.4 Segundo o autor MARIO JORGE RODRIGUES DE PINHO, o processo
legislativo significa: “[...] um conjunto de procedimentos que deveréo ser observados
pelos Poderes Executivo e Legislativo com vistas & elaboragdo de atos juridicos’
~ (Jorge Rodrigues De Pinho, Mario. Guia Pratico do Vereador, p. 65).

2.5 Na mesma perspectiva, HELY LOPES MEIRELLES define o processo
legislativo municipal como sendo “[...] a sucessdo ordenada de atos necessarios a
formagéo da lei, do decreto legislativo ou da resolugdo do Plenario. Desenvolve-se
através das seguintes fases e atos essenciais & tramitagdo do projeto: iniciativa,
discusséo, votagéo, sangado e promulgagéo, ou veto.” (Meirelles, Hely Lopes. Direito

Municipal Brasileiro. 142 ed. Sao Paulo: Malheiros, p. 661. Grifos NOSsos).

" Art. 2° Sao Poderes da Unio, independentes e harménicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o

Judicidrio.
> Art. 59. O processo legislativo compreende a elaboracdo de: | - emendas a Constituigao: Il - leis
complementares; Ill - leis ordindrias; IV - leis delegadas; V - medidas provisérias; VI - decretos J

legislativos; VII - resolucées.
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2.6 Por seu turno, a analise da constitucionalidade das espécies normativas
NoO seu aspecto formal compreende a observancia das normas constitucionais do
processo legislativo, no que tange aos requisitos objetivos e subjetivos. Neste
sentido leciona ALEXANDRE DE MORAES:

Subjetivos - Referem-se a fase introdutéria do processo legislativo, ou seja, &
questdo de iniciativa. Qualquer espécie normativa editada em desrespeito ao
processo legislativo, mais especificadamente, inobservando aquele que
detinha o poder de iniciativa legislativa para determinado assunto,
apresentara flagrante vicio de inconstitucionalidade. [..] Objetivos - Referem-
se as duas outras fases do processo legislativo: constitutiva e complementar.
Assim, toda e qualquer espécie normativa devera respeitar todo o tramite
constitucional previsto nos arts. 60 g 69.” (Moraes, Alexandre de. Direito
Constitucional. Sao Paulo: Atlas, 2007. p. 891/692. Grifos nossos)

2.7 Nota-se, pois, que ‘iniciativa” é o ato pelo qual se origina e inicia o
processo legislativo. Discorrer sobre a iniciativa  significa, no dizer do mestre
GIOVANI DA SILVA CORRALO: “[...] abordar o inicio do processo legis/ativo
municipal. Em outras palavras: identificar os atores que podem iniciar o tramite das
espécies legislativas Sujeitas a manifestagdo do Plenario, que poderdo ser: (a)
vereadores; (b) Executivo; (c) iniciativa popular.” (Da Silva Corralo, Giovani. O Poder
Legislativo Municipal. Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 81. Grifos nossos)

2.8 No que tange ao aspecto formal subjetivo, a Carta da Republica estabelece

~ expressamente as matérias de competéncia exclusiva do Poder Executivo, sendo as
demais, em regra, integrantes da iniciativa concorrente quanto a competéncia

(Poderes Executivo e Legislativo). Sobre o tema leciona HELY LOPES MEIRELLES:

Leis de iniciativa da Camara ou, mais propriamente, de seus vereadores s&o
todas as que a lei orgénica municipal nao reserva, expressa e
privativamente, & iniciativa do prefeito. As leis organicas municipais devem
reproduzir, dentre as matérias previstas nos arts. 61, §1°, e 165 da CF, as
que se inserem no ambito da competéncia municipal. Sao, pois, de iniciativa
exclusiva do prefeito, como chefe do Executivo local, os projetos de leis que
disponham sobre a criag&o, estruturacido e atribuic&o das secretarias, orgaos
€ entes da Administracdo Publica Municipal; matéria de organizagéo
administrativa e planejamento de execucdo de obras e servigos publicos;
criag&o de cargos, fungdes ou empregos publicos na Administracdo direta,
autarquica e fundacional do Municipio; o regime juridico e previdenciario dos
servidores municipais, fixacdo e aumento de sua remuneragdo; o plano
plﬁrianual, as diretrizes orgamentarias, o orcamento anual e os créditos Y,
suplementares e especiais. Os demais projetos competem concorrentemente
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ao prefeito e a Camara, na forma regimental.” (Lopes Meirelles, Hely. Direito
Municipal Brasileiro. Sio Paulo: Malheiros, 2006, p. 807. Grifos nossos)

2.9 A Constituicdo Federal, em seu artigo 61, § 1°, estabelece as matérias em
que a iniciativa do processo Iegi'slativo é privativa do Presidente da Republica, sendo
tal disciplina de observancia obrigatéria para os demais Entes Federativos, tendo em
vista o principio da simetria®. Pelo principio da simetria, devem ser observadas, no
érﬁbito estadual, distrital e municipal, as mesmas hipoteses de reserva de iniciativa

legislativa previstas na Constituicdo Federal cometidas ao Presidente da Republica,

para os demais chefes do Poder Executivo. Neste passo, a Lei Orgénica do
Municipio de Pedro Leopoldo reproduz a mesma regra em seu art. 69, §2°, 1.4
2.10 Deste modo, é preciso atentar que a criagdo de atos normativos voltados »

a concretizagdo de qualquer atividade material de governo - inclusive as atividades
* Art. 81. A iniciativa das leis complementares e ordinarias cabe a qualquer membro ou comissado da
Camara dos Deputados, do Senado Federal ou do Congresso Nacional, ao Presidente da Republica,
ao Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores, ao Procurador-Geral da Republica e aos
cidad&os, na forma e nos casos previstos nesta Constituicdo.
§ 1° S&o de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis que:
[ - fixem ou modifiquem os efetivos das Forgas Armadas;
il - disponham sobre:
a) criagdo de cargos, funges ou empregos publicos na administragao direta e autarquica ou aumento
de sua remuneracgao;

— b) organizacdo administrativa e judiciaria, matéria tributaria e orgamentaria, servigos publicos e

pessoal da administragdo dos Territérios:

¢) servidores publicos da Unigo e Territorios, seu regime juridico, provimento de cargos, estabilidade e
aposentadoria;

d) organizagao do Ministério Publico e da Defensoria Publica da Unigo, bem como normas gerais para
a organizagdo do Ministério Publico e da Defensoria Publica dos Estados, do Distrito Federal e dos
Territérios;

e) criagdo e extingdo de Ministérios e érgéos da administracéo publica, observado o disposto no art.
84, VI :

f) militares das Forcas Armadas, seu regime juridico, provimento de cargos, promogdes, estabilidade,
remuneragao, reforma e transferéncia para a reserva.”

(grifos nossos)

*Art. 69.A iniciativa de projeto de lei cabe;

]

IV - ao Prefeito;

§ 2°- S&o matérias de iniciativa privativa, além de outras previstas nesta Lei Organica:

[...] l- do Prefeito:

a) a organizag&o administrativa, o qua

dro de pessoal e o regime juridico dos servidores do Poder

Executivo;

b) o plano plurianual;
c) as diretrizes orgamentarias:
d) o orgamento anual.

»
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que digam respeito ao exercicio do poder de policia — deve, a priori, ser de iniciativa
exclusiva do Chefe do Executivo. Tal razio se impde porqu€ o exercicio de tal
prerrogativa pelo Poder Publico exige a alocagéo de servidores, disponibilizagédo de
recursos para o efetivo exercicio da atividade fiscalizatéria e, conforme o caso,
sancionatoria, além da constituicdo de estrutura fisica para a concretizagao racional
da atividade a ser executada.

2.11 Pelo que se depreende da proposta legislativa sob analise, a efetiva @
~ implementagdo das medidas ligadas a execugdo do Cadastro Unico de Associacgdes
no Municipio implicarda em despesas para a Administragdo e, por consequéncia,
retira dos agentes politicos integrantes do Parlamento a competéncia legislativa para
a propositura de atos legislativos quanto a materia, consoante se conclui da locucao
do art. 61, § 1° “p”, Constituicdo da Republica c/c o art. 69, §2° I, “a”, da Lej
Orgénica de Pedro Leopoldo.

212 Portanto, a competéncia para legislar sobre a matéria e,
consequentemente, deflagrar o Processo Legislativo, ¢ privativa do Chefe do Poder
Executivo, porquanto somente ele pode decidir acerca da conveniéncia e
oportunidade do encaminhamento de projetos que afetem a organizagao
administrativa do ente politico quanto a atribuicdo de fungbes e responsabilidades de
— execugao de propostas desta natureza.

2.13 Assim, toda lei municipal que implicar na execucdo de um servico
especifico ou desencadear a necessidade de organizar os 6rgaos pertencentes a
estrutura da Administragéo direta nao podera ter sua iniciativa por integrante do
Poder Legislativo. v

2.14 A respeito da violagao as regras de iniciativa exclusiva, ensina JOSE
AFONSO DA SILVA:

[..] a Constituicdo contém regras rigidas sobre a iniciativa das leis, regras
que tém que ser observadas no processo de formacéo das leis, sob pena de
estas padecerem do vicio de inconstitucionalidade por defeito de iniciativa.
Esse defeito é especialmente condenado quando haja desrespeito as regras
de iniciativa exclusiva, que tem sido a causa mais comum de
inconstitucionalidade formal, porque se da, no caso, uma usurpacio de
competéncia constitucionalmente estabelecida (Afonso da Silva, José.
Processo Constitucional de Formagao das Leis. 22 ed. 22 tiragem. Sao Paulo:
Mailheiros, 2007. p. 346).
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2.15 Neste mesmo é a sdlida orientacao jurisprudencial do Supremo Tribunal

»
Federal sobre o tema:

Processo legislativo dos Estados-membros: absorgdo compulséria das linhas
basicas do modelo constitucional federal entre elas, as decorrentes das
normas de reserva de iniciativa das leis, dada a implicagéo com o principio
fundamental da separacéo e independéncia dos poderes: jurisprudéncia
consolidada do Supremo Tribunal. [ADI 637, rel. min. Septlveda Pertence, j.
25-8-2004, P, DJ de 1°-10-2004.]

Por tratar-se de evidente matéria de organizagéo administrativa, a iniciativa
do processo legislativo esta reservada ao chefe do Poder Executivo local. Os
Estados-membros e o Distrito Federal devem obediéncia as regras de
iniciativa legislativa reservada, fixadas constitucionaimente, sob pena de
violagdo do modelo de harménica triparticdo de poderes, consagrado pelo
constituinte originario.[AD! 1.182, rel. min. Eros Grau, j. 24-11-2005, P, DJ de
10-3-2006.]= RE 508.827 AgR, rel. min. Carmen Licia, j- 25-9-2012, 22 T,
DJE de 19-10-2012.

2.16 Portanto, verifica-se que, quanto a iniciativa, o projeto de lei em estudo ¢

nao atende os ditames constitucionais, por redundar na criagdo de fungées e
responsabilidades do Poder Executivo para a criagdo do cadastro das referidas
Associagbes, constituindo-se em afronta ao principio da separacdo dos poderes, e
estando eivado de inconstitucionalidade formal subjetiva, cabendo acrescentar que,
em tal hipétese, nem mesmo a outorga, pelo Prefeito, com a sang¢ao da respectiva

proposigao parlamentar seria capaz de sanar aludido vicio de iniciativa®.

3 - CONCLUSAO

3.1 A vista do exposto, s.m.j., esta assessoria juridica entende que o Projeto

de Lei n.° 03/2018 padece do vicio grave de inconstitucionalidade pelas razbes

* JOAO JAMPAULO JUNIOR assevera que “A capacidade de iniciativa legislativa ndo pode ser
exercida indiferentemente, pois h& matérias de iniciativa reservada (privativa) para determinados
titulares, de sorte que o ato sera invalido quando a iniciativa legislativa for tomada por outro titular,
advertindo-se, porém, que a usurpagéo de iniciativa conduz & irremedizvel nulidade da lei, insanével
mesmo pela sangéo e _promulgagdo de quem poderia oferecer o projeto — denomina-se vicio de
origem.” (Jampaulo Junior, Jodo. O Processo Legislativo Municipal. 22 ed. Belo Horizonte: Foérum,
2009. p. 83).
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acima explicitadas, razdo pela qual é de parecer contrario ao seu regular tramite
nesta Casa. *

3.2.  Entendendo os vereadores de forma diversa, a sua aprovagdo
dependera dos votos da maior dos membros da Camara, conforme dispde o art. 70,
§2°, VI, da Lei Orgénica Municipal, apreciada a matéria conforme votacdo prevista
no art. 148, |, e §2° do Regimento Interno desa Casa.

E o parecer.

~ Pedro Leopoldo, 23 de marco de 2018.

J
Qpens ﬁ@’syf%eira
Advogado da Camara Municipal de Pedro Leopoldo
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