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PROCURADORIA LEGISLATIVA

PARECER AO PROJETO DE LEI N.° 73/2022
INICIATIVA: PODER EXECUTIVO

A MESA DIRETORA

Processo Legislativo. Projeto de Lei
que reformula Conselho Municipal.
Iniciativa do Executivo. Analise de

validade. Consideracdes.

Senhor Presidente,

1. O presente projeto, de autoria do poder executivo
municipal “DISPOE SOBRE A REFORMULACAO DO CONSELHO
MUNICIPAL DE ACOMPANHAMENTO E CONTROLE SOCIAL DO FUNDO
DE MANUTENCAO E DESENVOLVIMENTO DA EDUCACAO BASICA E
DE VALORIZACAO DOS PROFISSIONAIS DA EDUCACAO, EM
CONFORMIDADE COM O ARTIGO 212-A DA CONSTITUICAO FEDERAL,
REGULAMENTADO NA FORMA DA LEI FEDERAL N° 14.113, DE 25 DE

DEZEMBRO DE 2020”.
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O projeto objetiva acompanhar a alteracao do texto
constitucional, bem como a evolugdo da legislacao federal relativa ao
financiamento da educacdo, no que tange a manutencao e
desenvolvimento da educagdo basica e valoriza¢ao dos profissionais da

educacao.

2. Sob o aspecto formal, as normas relativas a estrutura
administrativa municipal reputam-se assunto de exclusiva competéncia
legislativa do Municipio, por for¢a da autonomia politico-
administrativa que lhe foi outorgada pela Constituicao da Republica,

nos termos dos seus arts. 1°, 18, 29 e 30.

Cabe ao Municipio, pois, a sua organizacao interna,
incluindo-se ai a criagdo de o¢rgaos ou entidades publicas, ou
sociedades paraestatais. Para tanto, impoe-se observar os comandos
constitucionais dirigidos a Administracao Publica e ao processo
legislativo, bem como os preceitos das leis de carater nacional ou

complementar.

Os Conselhos Municipais compdem a categoria de 6rgaos
colegiados de assessoramento, integrantes da estrutura organizacional
da Administracao local, cujo objetivo especifico é estudar, incentivar e

apresentar sugestoes e conclusoes a respeito dos assuntos que lhes sao
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afetos. Nao tém personalidade juridica, ndo legislam nem julgam,
porquanto se reputam organismos de consulta, voltados para a

discussao das politicas publicas locais.

O papel fundamental dos Conselhos consiste em colaborar
para a formulagao de politicas publicas, auxiliando a autoridade local
nas tomadas de decisoes, fiscalizando ou mesmo gerindo determinadas
areas de atuacdo municipal cujo interesse ou importancia tornem

necessario certo direcionamento e certa especializagao.

Os Conselhos pertencem, pois, a estrutura organizacional
da Administracdo municipal. Logo, ¢ certo que qualquer Conselho
Municipal deve ser criado por lei de iniciativa reservada ao Poder
Executivo, consoante o disposto no art. 61, § 1°, II, "e" da Constituicao
da Republica, comando esse aplicavel aos Municipios, por se tratar de

principio informador do processo legislativo.

Neste sentido, diversos diplomas legais sobre politicas
publicas determinaram a criagdo de conselhos, cada um com sua
especificidade e natureza, consultivo, deliberativo e gestor, como
exemplos citamos a Lei Federal 10.257/01, denominada Estatuto da
Cidade, nos seus arts. 43 e 44; a Lei Federal 11. 124/2005, que criou o

Sistema Nacional de Habitacao de Interesse Social, SNHIS, cujo art, 5°
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prevé expressamente a criagao de conselho; a Lei Nacional de
Saneamento Basico, n® 11.445/2007, também prevé em seu art. 47, a
criacao de d6rgao consultivo; a Lei da Politica Nacional de Residuos
Solidos, n® 12.305/2010, em seu art. 8% e mais recentemente, a Lei da
Politica Nacional de Mobilidade Urbana, n°® 12.587/2012, também
positiva o principio da gestao democratica e do controle social no seu

art. 5°.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal tem
reconhecido que o disposto no art. 61, § 1% II, “a”, da Constituicao
Federal estabelece regra de iniciativa reservada ao chefe do poder
executivo para criacao e extingao de drgao da administracao publica. O
dispositivo constitucional invocado como parametro tem a seguinte

redacao:

“Art. 61. A iniciativa das leis complementares e
ordindrias cabe a qualquer membro ou Comissio 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 cidaddos, na
forma e nos casos previstos nesta Constituicdo. § 1° Sio
de iniciativa privativa do Presidente da Republica as

leis que:

(...) II - disponham sobre:
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a) criagdo de cargos, fungdes ou empregos publicos na
administragdo direta e autdrquica ou aumento de sua

remuneracdo;”

Tal dispositivo, embora preveja literalmente hipotese
de iniciativa da Presidéncia da Republica, tem sido estendido pela

jurisprudéncia desta Corte aos demais entes federativos. Confiram-se:

“EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI ALAGONA N.
6.153, DE 11 DE MAIO DE 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. 1.
Iniciativa privativa do Chefe do Poder Executivo Estadual para legislar sobre
organiza¢do administrativa no ambito do Estado. 2. Lei de iniciativa parlamentar
que afronta o art. 61, § 1 inc. II, alinea e, da Constituicao da Reptblica, ao alterar a
atribuicao da Secretaria de Educagao do Estado de Alagoas. Principio da simetria
federativa de competéncias. 3. Iniciativa louvavel do legislador alagoano que nao
retira o vicio formal de iniciativa legislativa. Precedentes. 4. Agdo direta de

inconstitucionalidade julgada procedente.”

(ADI 2329, Relator(a): Min. CARMEN LUCIA, Tribunal Pleno, julgado em
14/04/2010, DJe-116 DIVULG 24-06-2010 PUBLIC 25-06-2010 EMENT VOL-02407-01
PP-00154 LEXSTEF v. 32, n. 380, 2010, p. 30-42 RT v. 99, n. 900, 2010, p. 143-150)

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI DO ESTADO DE
SAO PAULO. CRIACAO DE CONSELHO ESTADUAL DE CONTROLE E
FISCALIZACAO DO SANGUE - COFISAN, ORGAO AUXILIAR DA SECRETARIA
DE ESTADO DA SAUDE. LEI DE INICIATIVA PARLAMENTAR. VICIO DE
INICIATIVA. INCONSTITUCIONALIDADE RECONHECIDA. I - Projeto de lei que
visa a criagao e estruturagao de 6rgao da administragao publica: iniciativa do Chefe
do Poder Executivo (art. 61, § 1% 11, e, CR/88). Principio da simetria. II - Precedentes
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do STF. III - Agao direta julgada procedente para declarar a inconstitucionalidade da
Lei estadual paulista 9.080/95.

(ADI 1275, Relator(a): Min. RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal Pleno, julgado
em 16/05/2007, DJe-032 DIVULG 06-06- 2007 PUBLIC 08-06-2007 DJ 08-06-2007 PP-
00028 EMENT VOL- 02279-01 PP-00044 RT v. 96, n. 864, 2007, p. 158-163)

Noutro momento, mas niao menos importante, o artigo 25,
que nao indica a dotagao orcamentdria especifica contraria o disposto

no art. 106, V, e VIl da LOM’, que dispde:

“Art. 106- Sao vedados:

V — A abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia
autorizacao legislativa e sem indicacdo dos recursos

correspondentes;

VII — A concessao ou utilizacao de créditos ilimitados;

A jurisprudéncia predominante tem se posicionado no
sentido de que a auséncia de previsdao or¢camentdria ndo conduz a
inconstitucionalidade da lei, mas, tdo somente, a inexequibilidade
da lei no exercicio para o qual nao houve a dita previsao, sendo

consignada, também, em varias decisdes a possibilidade de

1 Reproducdo por simetria das disposi¢Ges do art. 167 da Constituicdo Federal.
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remanejamento das dotacdes orcamentarias. Neste sentido,
mencionem-se, a titulo ilustrativo os segmentos dos julgamentos da

Suprema Corte, abaixo:

“4. Ainda que assim ndo fosse, a ‘auséncia de
dotacdo orcamentdria prévia em legislacdo
especifica ndo autoriza a declaragio de
inconstitucionalidade da lei, impedindo tio-
somente a sua aplicacio naquele exercicio
financeiro’” (ADI 3.599/DF, Rel. Min. Gilmar
Mendes).  Ressalvada,  naturalmente,  a
possibilidade de aprovagio de créditos adicionais”
(RE 770.329-SP, Relator Ministro ROBERTO
BARROSO, j. 29.05.2014).

A auséncia de dotacdo orcamentdiria prévia em
legislacdo especifica ndo autoriza a declaracdo de
inconstitucionalidade da lei, impedindo tdo-
somente a sua aplicagio naquele exercicio
financeiro. 8. Acgdo direta ndo conhecida pelo
argumento da violagdo do art. 169, § 1° da Carta
Magna. Precedentes : ADI 1585-DF, Rel. Min.
Sepulveda Pertence, undnime, D] 3.4.98; ADI
2339-SC, Rel. Min. Ilmar Galvdo, undanime, D] ”
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Em diversos precedentes, esta Casa tem emendado
disposicoes neste sentido, exigindo a especificacio da dotacao

orcamentaria.

A verificacdo pratica da necessidade e adequacao da
politica publica que se pretende implementar deve ser feita pelos
Legisladores, no seu papel constitucional de Controle Externo do
Executivo, no que poderao, inclusive, solicitar novas informacodes
aos setores competentes da administracao, que podem levar, ou nao,

a modificagdes no texto em comento.

Por todo o exposto, sob o angulo formal e técnico,
opinamos pelo encaminhamento da matéria a Comissdo de
Constitui¢ao, Justica e Redagdo para, caso entenda necessario,
modificar o texto quanto a especificacdo da dotacao orcamentaria. No

mais, pelo encaminhamento regular da matéria.

Sob a andlise estritamente técnica, pelo encaminhamento

regular.
Z . ~ a
E o parecer para decisao de V. Ex®s.
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Cachoeiro de Itapemirim-ES, 30 de junho de 2022.
Pt/gmc/pe.
Gustavo Moulin Costa

Procurador

OAB ES 6339
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