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A MESA DIRETORA
Senhor Presidente,

O projeto sob analise, de autoria da nobre edil acima mencionada e coautoria
dos demais vereadores, “INSTITUI A POLITICA MUNICIPAL DE COOPERATIVISMO
E DA OUTRAS PROVIDENCIAS.”

A proposicao tem por finalidade a criagao de diretrizes voltadas a estimular e
apoiar o sistema cooperativista no Municipio de Cachoeiro de Itapemirim, definindo
objetivos de politica publica, condi¢ées de regularidade das cooperativas, participagao
do segmento em conselhos municipais e em licitagbes, consignacdo em folha de
pagamento em favor de cooperativas de crédito, e convénios e parcerias entre o
Municipio e o setor cooperativista, buscando conferir maior seguranga juridica,
organizacao institucional e fomento ao cooperativismo local.

A analise desenvolvida por esta Procuradoria se restringe ao controle preventivo
de juridicidade da proposicédo legislativa, examinando sua compatibilidade com a
Constituicdo da Republica, com a Lei Organica Municipal, com o Regimento Interno
desta Casa Legislativa e com os principios que regem a Administragado Publica.

N&do compete ao 6rgdo juridico manifestar-se sobre a conveniéncia ou
oportunidade da iniciativa, matérias inseridas na discricionariedade politica do
Parlamento, cabendo-lhe apenas verificar a existéncia de eventual vicio de iniciativa,
competéncia, forma, procedimento ou afronta ao ordenamento juridico.

Inicialmente, sob o aspecto formal, verifica-se que a matéria possui relagdo com
o interesse local, especialmente no que se refere ao fomento de atividades econdmicas
e sociais desenvolvidas no territorio do Municipio, inserindo-se, em tese, no ambito da
competéncia legislativa municipal, conforme dispde o art. 30, inciso |, da Constituicao
Federal:
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Art. 30. Compete aos Municipios:
| - legislar sobre assuntos de interesse local;

Além disso, a prépria Constituicdo Federal confere especial protecdo ao
cooperativismo ao estabelecer, em seu art. 174, § 2°, que "a lei apoiara e estimulara o
cooperativismo e outras formas de associativismo", dispositivo que, conquanto possua
carater geral e seja dirigido ao legislador em todas as esferas federativas, constitui
importante fundamento constitucional para a edicado de normas voltadas ao incentivo da
atividade cooperativista.

Todavia, tal competéncia municipal ndo se confunde com a competéncia
legislativa concorrente entre a Unido e os Estados sobre produgédo e consumo e sobre
juntas comerciais, nos termos do art. 24, incisos Ill e V, da Constituicao Federal:

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal
legislar concorrentemente sobre:

[..]

[l - juntas comerciais;

[..]

V - produgao e consumo;

Com efeito, a Constituicdo Federal atribui a Unido e aos Estados competéncia
para disciplinar matérias relacionadas ao regime juridico das cooperativas,
especialmente aquelas inseridas no ambito do direito empresarial, da produgao e
consumo e da organizagao das juntas comerciais, razdo pela qual os Municipios nao
podem inovar na disciplina geral dessas entidades.

Nesse contexto, o regime juridico das cooperativas encontra-se disciplinado, em
ambito nacional, pela Lei Federal n°® 5.764/1971, que define a Politica Nacional de
Cooperativismo, bem como pela legislagdo estadual pertinente, especialmente a Lei
Estadual n° 8.257/2006, alterada pela Lei Estadual n® 12.689/2025.

Dessa forma, embora seja legitima a atuacao legislativa municipal voltada ao
incentivo e fortalecimento do cooperativismo, tal competéncia deve restringir-se as
matérias inseridas no ambito de atuagdo administrativa do proprio Municipio, ndo lhe
sendo permitido inovar sobre aspectos estruturais do regime juridico das cooperativas
ou disciplinar matérias reservadas a legislagao federal ou estadual.

A prépria Lei Organica Municipal corrobora essa conclusdao ao estabelecer

competir privativamente ao Municipio legislar sobre assuntos de interesse local, em
perfeita simetria com o art. 30, inciso |, da Constituicao Federal:

“Feliz a Nagao cujo Deus é o Senhor”
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Art. 16 - Ao Municipio compete, privativamente, entre outras, as
seguintes atribui¢des:

| — legislar sobre assunto de interesse local,;

No mesmo sentido, ao disciplinar a ordem econdmica municipal, a Lei Organica
estabelece que o Municipio devera incentivar as atividades produtivas desenvolvidas
em seu territdrio, observados os limites impostos pelas Constituicbes Federal e
Estadual:

Art. 110 - O Municipio podera legislar supletivamente sobre
matéria econdmica e financeira referentes a assunto de interesse
local, respeitadas as Constituicdes Federal e Estadual, e com as
limitagdes previstas no artigo 18 desta Lei.

Art. 111 - O Municipio, no exercicio de suas fungdes legislativa e
fiscalizadora, devera valorizar o trabalho e incentivar as atividades
produtivas em seu territério, procurando assegurar o bem-estar e a
elevagdo do nivel da sua populagdo, dentro dos principios da
justica social.

Observa-se, portanto, que a instituicio de uma Politica Municipal de
Cooperativismo encontra fundamento tanto na Constituigdo Federal quanto na Lei
Organica Municipal, revelando-se, em tese, compativel com a competéncia legislativa
municipal, desde que limitada ao estabelecimento de diretrizes gerais e ao incentivo
das atividades cooperativistas local, sem invadir competéncias atribuidas a outros
entes federativos ou disciplinar matérias inseridas na esfera de atuagdo administrativa
do Poder Executivo.

A afirmacdo da competéncia local, contudo, ndo esgota o exame da
proposicdo: € preciso adentrar ao mérito de cada dispositivo para verificar se, ao
disciplinar o tema, a Casa Legislativa manteve-se dentro dos limites que separam a
funcao de legislar (editar normas abstratas e gerais) da fungdo de administrar (praticar
atos concretos de gestao).

No que tange a iniciativa legislativa, verifica-se que a matéria ndo se enquadra
nas hipéteses de iniciativa reservada ao Chefe do Poder Executivo, previstas no artigo
61, § 1°, inciso Il, da Constituicdo Federal, nem tampouco no artigo 48, § 1°, da Lei
Organica Municipal, que assim dispde:

Art. 48 — A iniciativa das leis ordinarias cabe a qualquer membro
ou Comissao da Camara Municipal, ao Prefeito e aos eleitores do
Municipio na forma prevista nesta lei.

§ 1° - Sao de iniciativa exclusiva do Prefeito Municipal as leis que
disponham sobre:

| — criagdo de cargos, fungbes e empregos publicos, na
administragdo direta e autarquica, ou aumento de sua
remuneragao;
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Il — servidores publicos do Municipio, seu regime juridico,
provimento de cargos, estabilidade e aposentadoria, ressalvado o
disposto no inciso Il do art. 42 desta Lei;

lll — criacdo, estruturacao e atribuicbes das Secretarias Municipais
e orgaos da administragdo publica;

IV — orgamento anual, plano plurianual e diretrizes orgamentarias.

Isso porque, a proposi¢ao ndo promove a criagao ou reorganizagao de 6rgaos
administrativos, ndo altera a estrutura da Administracdo Publica Municipal, nao
disciplina o regime juridico dos servidores publicos, tampouco trata de matéria
orgcamentaria ou de planejamento governamental. Em seu nucleo essencial, limita-se a
instituicdo de diretrizes voltadas ao incentivo do cooperativismo no ambito municipal,
matéria que, em principio, admite iniciativa parlamentar.

A propdsito, o Supremo Tribunal Federal consolidou entendimento segundo o
qual a mera circunstancia de determinada lei produzir repercussdes administrativas ou
financeiras nao € suficiente para caracterizar vicio de iniciativa, desde que a proposigao
ndo disponha sobre matérias constitucionalmente reservadas ao Chefe do Poder
Executivo.

Esse entendimento foi firmado no julgamento do Tema 917 da Repercussao
Geral (ARE n° 878.911/RJ), ocasiao em que a Suprema Corte fixou a seguinte tese:

“Nao usurpa competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo
lei que, embora crie despesa para a Administragéo, nao trata da
sua estrutura ou da atribuicdo de seus d6rgdos nem do regime

u LT 1] “,

juridico de servidores publicos (art. 61, § 1°, I, “a”, “c” e “e”, da
Constituicdo Federal)”

A orientagao foi recentemente reafirmada pelo Supremo Tribunal Federal no
julgamento do Recurso Extraordinario n°® 1.517.765/SP, reforgando a compreensao de
que a eventual repercusséao financeira decorrente da execugao de determinada politica
publica ndo configura, por si sé, vicio formal de iniciativa, desde que a norma né&o
interfira na organizagcéo administrativa do Poder Executivo.

Dessa forma, eventual implementagao das diretrizes previstas na proposicao
podera, em tese, acarretar repercussdes administrativas ou financeiras futuras.
Todavia, tais consequéncias ndao se confundem com a criacéo legislativa de despesa
obrigatéria nem atraem, por si sos, a incidéncia da reserva de iniciativa prevista no art.
48, § 1°, da Lei Organica Municipal.

Conclui-se, portanto, que o presente projeto nao apresenta vicio formal de
iniciativa, uma vez que a matéria ndo se enquadra nas hipoteses de iniciativa privativa
do Chefe do Poder Executivo previstas na Constituicido Federal e na Lei Organica
Municipal.
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Todavia, o afastamento do vicio de iniciativa ndo conduz, automaticamente, a
conclusao pela constitucionalidade integral da proposigao.

Isso porque a analise da iniciativa legislativa constitui aspecto distinto da
denominada Reserva da Administracdo. Ainda que determinada matéria possa ser
validamente proposta por parlamentar, permanece necessario verificar se o conteudo
da lei respeita os limites decorrentes do principio da separagdao dos Poderes,
notadamente quando disciplina atos tipicos de gestdo administrativa ou interfere na
esfera de discricionariedade constitucionalmente atribuida ao Poder Executivo.

A reserva de iniciativa constitui limitacdo ao exercicio da fungao legislativa,
impedindo que determinadas matérias, expressamente previstas na Constituicao
Federal ou na Lei Organica Municipal, sejam objeto de proposi¢ao por parlamentar.

A Reserva da Administragao, por sua vez, decorre diretamente do principio da
separagao dos Poderes e impede que o Poder Legislativo, ainda que por meio de lei
regularmente aprovada, discipline atos tipicos de gestdo administrativa, imponha
obrigagdes concretas ao Poder Executivo ou restrinja a margem de discricionariedade
administrativa conferida constitucionalmente ao Chefe do Executivo.

Em outras palavras, ainda que determinada matéria possa ser validamente
objeto de iniciativa parlamentar, permanece vedado ao legislador substituir-se ao
administrador publico na definicdo da forma de execugao das politicas publicas, na
organizagdo da atividade administrativa ou na condugdo dos atos de gestdo que
integram a fungéao administrativa do Poder Executivo.

Essa distingdo revela-se especialmente relevante nas chamadas leis de
natureza programatica.

E pacifico o entendimento de que o Poder Legislativo pode instituir politicas
publicas, estabelecer objetivos, diretrizes e principios de atuacdo da Administracéo
Publica, desde que nao ultrapasse a esfera normativa prépria da atividade legislativa
para disciplinar, de forma vinculante, a maneira pela qual o Poder Executivo devera
implementar e executar essas politicas.

A distingdo entre a instituicao de politicas publicas e a disciplina dos meios de
sua execugao assume especial relevancia na jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal. Embora seja legitimo ao Poder Legislativo estabelecer diretrizes, objetivos e
principios orientadores da atuagdao estatal, ndo lhe ¢é dado substituir-se ao
administrador na escolha dos instrumentos administrativos, dos critérios de
implementacdo, da forma de atuagdo dos oOrgaos publicos ou das relagdes
institucionais que integrardo a execucgao da politica publica. Ultrapassado esse limite, a
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norma deixa de possuir natureza eminentemente programatica e passa a disciplinar
atos tipicos de gestdo administrativa, incidindo na denominada reserva da
Administracao.

Assim, normas que apenas definem diretrizes gerais, objetivos institucionais ou
orientacdes para a atuagao administrativa tendem a ser consideradas constitucionais.
Diversamente, dispositivos que impdem a celebracdo de convénios, determinam
formas especificas de atuagdo administrativa, estabelecem critérios obrigatérios para
procedimentos licitatérios, vinculam a composicdo de conselhos municipais ou
restringem a discricionariedade do gestor publico podem caracterizar indevida
ingeréncia na esfera de competéncia do Poder Executivo.

A distingdo entre normas de carater meramente programatico e aquelas que
disciplinam diretamente atos de gestdo administrativa tem sido reiteradamente
reconhecida pelos Tribunais, os quais admitem a constitucionalidade das primeiras e
afastam a validade das segundas, por violagao ao principio da separacao dos Poderes.

A matéria objeto do presente Projeto de Lei ja foi apreciada pelos Tribunais de
Justica em ag¢des diretas de inconstitucionalidade ajuizadas contra leis municipais de
conteudo substancialmente semelhante, circunstancia que confere especial relevancia
aos precedentes para a devida opiniao técnica.

Embora as decisdes proferidas em controle concentrado de constitucionalidade
produzam efeitos apenas em relagdo as normas impugnadas, seus fundamentos
juridicos constituem importante parametro interpretativo para afericdo da
constitucionalidade de proposicdes legislativas que reproduzam disciplina normativa
equivalente.

Nesse contexto, merece destaque o julgamento da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n° 0043151-79.2021.8.19.0000, pelo Tribunal de Justica do
Estado do Rio de Janeiro, na qual se examinou lei municipal instituidora de politica de
cooperativismo com estrutura normativa praticamente idéntica a do presente Projeto de
Lei. Vejamos:

ACAO DIRETA DE INCONSTITU-CIONALIDADE. Lei Municipal n°
3.895/2020 do Municipio de Itaguai, de iniciativa de parlamentar
municipal, a qual instituiu a politica municipal de cooperativismo.
Afronta ao art. 112, § 1°, I, sa¢, c/c o art. 145, VI, sa¢, da CERJ,
eis que inequivoca a ingeréncia indevida do Poder Legislativo
Municipal na Administragao local, com a quebra dos principios da
harmonia e independéncia dos poderes, em vulneragdo ao artigo
7° da mesma Carta Estadual, ao impor a referida Lei, em seus
arts. 8°, 9° 10 e 11, que a organizagao e funcionamento das
cooperativas devera ser feita em parceria com o ente municipal,
determinando, ainda, a concesséao de incentivos e participagdo em
setores da municipalidade, dentre os quais comissdes e conselhos

“Feliz a Nagao cujo Deus é o Senhor”

Portal da Camara Processo Legislativo Transparéncia

2 eitadaitapemirim.es leg.br,. http://nopapercl oeir| delta emirim.es.| transparencia.cachoeirodeitapemirim.es.leg.br/
. . . Agtenticar do umeﬁ?(‘)) OHﬂp $hcac oelr nopaperc?gud com‘@%lu enticl a(?e 9

com o identificador 3200340038003100370033003A00540052004100, Documento assinado Bgs
digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001, que institui a Infra-estrutura de Chaves Publicas ;32
Brasileira - ICP-Brasil.



http://www.transparencia.cachoeirodeitapemirim.es.leg.br/
http://nopapercloud.cachoeirodeitapemirim.es.leg.br/
http://www.cachoeirodeitapemirim.es.leg.br/

WA
v v - Praga Jerdnimo Monteiro, 70, Centro
Y1| // % Ca ma ra Cachoeiro de Itapemirim/ES
\: v £ :’ CEP: 29300-170
Wy Municipal Contato: +65 26 3526.5654

\‘ de Cachoeiro de Itapemirim e-mail: presidenciacmci@cachoeirodeitapemirim.es.leg.br

municipais no ambito do Poder Executivo, a realizacido de
convénios com a edilidade, e impedir a ingeréncia do Executivo
sobre a concessao de licengas, alvaras, autorizagdes, participagao
em licitagbes municipais, além de vedar ao ente municipal a
edicdo de normas que inviabilize a operacdo das referidas
cooperativas em qualquer setor da economia municipal. Normas
que resultam também em aumento de despesas, com inegaveis
reflexos em suas possibilidades orcamentarias e de pessoal, a
consubstanciar, assim, vicio de inconstitucionalidade formal e
insanavel. Acrescente-se, ainda, igualmente restar vulnerado o art.
113 do ADCT, incluido pela EC n°® 95/2016, aplicavel a todos os
entes da federagdo, o qual conferiu status constitucional a
obrigatoriedade prevista na Lei Complementar n°® 101/2000, de
que qualquer proposta legislativa que crie ou altere despesa
obrigatéria ou renuncia de receita deve ser acompanhada da
estimativa de impacto orgamentario e financeiro. E de se destacar,
outrossim, ja ter a Corte Suprema também assentado a
possibilidade de o Tribunal de Justica local exercer o controle
concentrado de constitucionalidade de leis e atos normativos
municipais em face da Carta da Republica, nas situagées em que
exista, no ambito da Constituicdo Estadual, regra de carater
remissivo, ou o parametro de controle invocado seja norma de
reproducdo obrigatéria, esta dltima a hipotese dos presentes
autos. Precedentes do Supremo Tribunal Federal e deste E. Orgéo
Especial. Agao Direta de Inconstitucionalidade acolhida, em parte,
para declarar a inconstitucionalidade dos arts. 6°, 7°, 8°, 9° 10 e
11 da Lei municipal n° 3.895/2020 do Municipio de Itaguai, com
efeitos ex tunc.” (TJ-RJ - DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE: 00431517920218190000, Relator:
Des(a). MARIA INES DA PENHA GASPAR, Data de Julgamento:
13/12/2021, OE - SECRETARIA DO TRIBUNAL PLENO E ORGAO
ESPECIAL, Data de Publicagao: 16/12/2021)

Naquela oportunidade, o Orgao Especial reconheceu que a instituicdo de uma
politica publica de incentivo ao cooperativismo, mediante a fixagdo de principios,
objetivos e diretrizes gerais, ndo afronta, por si s6, a Constituigdo Estadual nem o
principio da separagao dos Poderes.

Contudo, a Corte declarou a inconstitucionalidade dos dispositivos que
extrapolavam esse carater programatico para impor obrigacdes concretas ao Poder
Executivo, disciplinar procedimentos administrativos e restringir a atuagao discricionaria
da Administragcao Publica, por entender configurada indevida ingeréncia na esfera de
competéncia administrativa reservada ao Executivo.

No mesmo sentido, o Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo, ao julgar a
Acao Direta de Inconstitucionalidade n° 2208561-73.2015.8.26.0000, concluiu que a
instituicdo de politica municipal de cooperativismo é compativel com a ordem
constitucional quando limitada a definicdo de diretrizes gerais, reputando, contudo,
inconstitucionais os dispositivos que interferiam diretamente na gestdo administrativa
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municipal e disciplinavam atos préprios do Poder Executivo.

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. Lei n° 6.216, de
12 de maio de 2015, do Municipio de Ourinhos, "institui a Politica
Municipal de Incentivo e Apoio ao Cooperativismo". Alegacao de
ofensa ao disposto no art. 25 da Constituicdo do Estado. Nao
ocorréncia. Lei que ndo cria ou aumenta despesa publica.
Violagédo, contudo, da reserva de Administracdo, corolario do
principio da separacdo dos Poderes (art. 5° da Constituicdo do
Estado). Ag&o julgada procedente. (TJ-SP - ADL
22085617320158260000 SP 2208561-73.2015.8.26.0000, Relator:
Antonio Carlos Villen, Data de Julgamento: 09/03/2016, Orgao
Especial, Data de Publicagéo: 11/03/2016)

Os referidos precedentes evidenciam que a constitucionalidade de leis dessa
natureza nao depende apenas da legitimidade da iniciativa parlamentar ou da
competéncia do Municipio para legislar sobre o tema.

O aspecto determinante reside na analise do conteudo de cada dispositivo
legal, distinguindo-se aqueles que possuem natureza principiolégica e programatica
daqueles que, ao estabelecerem comandos concretos dirigidos a Administragédo
Publica, acabam por invadir a esfera de atuagdo administrativa constitucionalmente
reservada ao Poder Executivo.

A luz dessa compreensao, a incidéncia da jurisprudéncia ao caso concreto deve
observar as particularidades do Projeto de Lei n° 109/2026.

Com efeito, os fundamentos adotados pelos Tribunais de Justica alcangam, de
forma direta, os arts. 6°, 7°, 8°, 9°, 10 e 11 da proposi¢ao, uma vez que tais dispositivos
disciplinam matérias afetas a atuagcdo administrativa do Poder Executivo,
estabelecendo critérios para participacdo em érgaos colegiados, licitagdes, concesséo
de licengas e autorizagdes, além de preverem a celebracdo de convénios, parcerias e
outras formas de atuagédo administrativa voltadas ao incentivo ao cooperativismo.

Em relacdo ao art. 6° da proposicao, a interferéncia na esfera administrativa
mostra-se ainda mais evidente, porquanto o dispositivo disciplina matéria diretamente
relacionada a gestdo da folha de pagamento dos servidores publicos municipais, a
consignacao em folha, ao recebimento de remuneragbes e a administracdo das
disponibilidades financeiras do Municipio. Trata-se de aspectos inerentes ao
funcionamento interno da Administracdo Publica, cuja disciplina normativa e
operacional insere-se na competéncia do Chefe do Poder Executivo, ndo podendo ser
objeto de regulamentacgao por iniciativa parlamentar.

Também merece destaque o art. 8° do Projeto de Lei, que, embora facga
referéncia ao principio da isonomia previsto na Lei n® 14.133/2021, acaba por
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disciplinar diretamente critérios aplicaveis aos procedimentos licitatorios, estabelecendo
restricbes a atuagcdo administrativa e declarando nulas determinadas exigéncias
editalicias. Ainda que tais comandos reproduzam, em parte, principios ja existentes na
legislagéao federal, sua positivagdo em lei municipal de iniciativa parlamentar interfere
na disciplina dos procedimentos administrativos licitatorios e restringe a margem de
conformacgao administrativa do Poder Executivo.

Idéntica conclusao alcanga o art. 9°, ao estabelecer vedagdes genéricas ao
Municipio e proclamar a nulidade de atos administrativos que inviabilizem a atuagao
das cooperativas. A definicho acerca da legalidade ou invalidade dos atos
administrativos decorre da aplicagdo do ordenamento juridico ao caso concreto, néo
podendo o legislador municipal, por iniciativa parlamentar, retirar previamente da
Administragcio a possibilidade de editar atos normativos ou praticar atos administrativos
dentro dos limites conferidos pela legislagcao vigente.

O mesmo raciocinio aplica-se ao art. 10, cujo paragrafo Unico determina
exigéncias documentais especificas para processos licitatorios, convénios, termos de
parceria e cessbes promovidos pela Administracdo Publica Municipal. Embora a
intengdo legislativa seja conferir maior seguranga juridica as relagdes estabelecidas
com cooperativas, a disciplina dos documentos exigiveis em procedimentos
administrativos constitui matéria inserida na esfera de gestdo administrativa, cuja
regulamentacdo compete ao Poder Executivo, observada a legislacdo federal
pertinente.

Diversamente, os arts. 3° 4° e 5° possuem conteudo predominantemente
principioldgico e programatico, limitando-se a definicdo dos objetivos da politica
publica, ao estabelecimento de diretrizes gerais para sua implementacéo e a remissao
a legislacao pertinente quanto a regularidade das cooperativas, sem impor obrigacdes
concretas ao Poder Executivo nem disciplinar atos especificos de administracao.

Nao obstante, quanto ao art. 5°, sugere-se apenas cautela quanto a reprodugéo
de normas relativas ao regime de registro das cooperativas perante a Junta Comercial
e a Organizacdo das Cooperativas Brasileiras, por se tratar de disciplina ja
estabelecida na legislacao federal e estadual. Sob a perspectiva da técnica legislativa,
mostra-se mais adequada a remissao as normas superiores, evitando-se a reproducao
de regras que poderao sofrer alteragdes futuras.

Ademais, merece especial consideracdo o emprego do verbo "podera” em
diversos dispositivos do Projeto de Lei, notadamente nos arts. 7°, 9°, 10 e 11. Embora,
em um primeiro exame, a utilizacdo dessa forma verbal possa sugerir a mera
concessao de faculdade ao Poder Executivo, tal circunstancia, por si s6, ndao é
suficiente para afastar eventual vicio de constitucionalidade.
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Isso porque a constitucionalidade da norma n&o decorre da obrigatoriedade ou
facultatividade da conduta prevista, mas da natureza da matéria disciplinada. Ainda que
o legislador empregue expressdo de conteudo autorizativo, permanece configurada
ingeréncia na esfera administrativa quando a lei, de iniciativa parlamentar, passa a
disciplinar previamente quais instrumentos administrativos poderéo ser utilizados, quais
relagdes institucionais poderao ser estabelecidas ou quais mecanismos de atuacao
deveréo integrar determinada politica publica.

Em outras palavras, a utilizacdo do verbo "podera"” afasta apenas o carater
cogente da execucdo da medida, mas nao elimina a interferéncia legislativa na esfera
de competéncia constitucionalmente atribuida ao Poder Executivo. A denominada
reserva da Administracdo assegura ao Chefe do Executivo a prerrogativa de definir,
segundo critérios de conveniéncia, oportunidade e interesse publico, se, quando e de
que forma determinadas politicas publicas serdo implementadas, bem como quais
instrumentos administrativos serdo empregados para sua consecugao.

Desse modo, a utilizacao de clausulas facultativas ndo tem o condao de afastar
a inconstitucionalidade quando a propria lei invade matéria afeta a gestao
administrativa, restringindo a liberdade decis6ria do administrador publico. A
inconstitucionalidade, nesse contexto, ndo decorre da imposicao de determinada
conduta, mas da prépria disciplina legislativa de atos tipicos de administragéo, cuja
definicdo compete privativamente ao Poder Executivo.

Essa compreenséo, inclusive, encontra respaldo no entendimento ja adotado
pela Procuradoria-Geral do Municipio de Cachoeiro de Itapemirim. Ao analisar
proposi¢ao legislativa de conteudo semelhante, no Parecer Juridico exarado no
Processo n° 46.524/2025 (Veto n° 03/2025), concluiu-se que a utilizacdo do vocabulo
"podera"” ndo descaracteriza a ingeréncia na atividade administrativa quando a norma
estabelece, ainda que facultativamente, comandos destinados a implementagdo de
politicas publicas e a atuagéo dos 6rgados da Administragao.

Na oportunidade, consignou-se que:

Por outro lado, verifica-se que o paragrafo unico do art. 2° dispde
sobre medidas a serem adotadas pelo Poder para promover a
data, exemplificando agées como campanhas educativas, palestras
e exames preventivos, incidindo as violagdes acima elencadas.

Neste ponto, acaba por invadir a competéncia privativa do Poder
Executivo prevista no art. 48, § 1° inciso Ill da Lei Orgénica
Municipal. Destaca-se que, ndo obstante a aparente faculdade na
implantagdo das agdes com a utilizagdo do vocabulo “podera”,
afere-se imposicdo de verdadeiros comandos, suprimindo a
discricionariedade prépria do Administrador na escolha de suas
acOes e politicas de gestdo. Ao elencar a realizagdo de eventos
informativos e agdes de promocgado da saude, como realizacdo de
exames preventivos, acaba por criar e disciplinar obrigacdes e
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tarefas para 6rgdos do Poder Executivo, interferindo em atos
tipicos de gestdo administrativa, ofendendo o principio da
separagao de poderes.

N&o obstante, ressalte-se, ainda, que o Projeto de Lei carece de previsao
expressa de regulamentacao pelo Poder Executivo, medida necessaria para assegurar
a viabilidade pratica e a execugao da politica publica dentro dos limites constitucionais
e administrativos. Sugere-se, a inclusdo, por emenda, da seguinte redacao: “O Poder
Executivo Municipal requlamentara a presente Lei, no que couber.”

Diante do exposto, verifica-se que o Projeto de Lei versa sobre matéria de
interesse predominantemente local, relacionada ao fomento do cooperativismo pelo
Poder Publico municipal, com amparo na Constituicdo Federal (art. 30, |, e art. 174, §
2°) e na Lei Orgéanica Municipal (arts. 16, I, 110 e 111), ndo invadindo a competéncia
privativa da Unido ou dos Estados para disciplinar, de forma geral e abstrata, o regime
juridico das cooperativas, nem a iniciativa legislativa reservada ao Chefe do Poder
Executivo (art. 48, § 1°, LOM).

Todavia, a andlise material do projeto evidencia que parte de seus dispositivos
extrapola o carater meramente programatico da politica publica proposta, passando a
disciplinar diretamente matérias inseridas na esfera da reserva da Administragcdo. Os
arts. 6°, 7° 8° 9° e 10 estabelecem comandos relacionados a organizacdo e ao
funcionamento da Administracdo Publica, disciplinam atos tipicos de gestao
administrativa e restringem a discricionariedade do Poder Executivo na conducao das
politicas publicas, circunstancia que podem evidenciar afronta ao principio da
separagao dos Poderes, conforme entendimento consolidado pela jurisprudéncia
analisada.

Em sintese, observa-se que a constitucionalidade da proposicdo nao é
afastada pela instituicdo da Politica Municipal de Cooperativismo em si, tampouco pela
iniciativa parlamentar que |he deu origem. O Obice juridico concentra-se
exclusivamente nos dispositivos que deixam de estabelecer diretrizes gerais para
passar a disciplinar concretamente a atuacdo administrativa do Poder Executivo,
definindo instrumentos de gestdo, critérios para procedimentos administrativos,
composicao de 6rgaos colegiados, celebragdo de convénios, participagcao em licitagcoes
e requisitos para atuacdao administrativa. Nesses pontos, a proposi¢cao ultrapassa a
funcao tipica de legislar e ingressa na esfera da reserva da Administragéo, afrontando o
principio constitucional da separag¢ao dos Poderes.

Assim, o parecer é pela viabilidade juridica parcial do Projeto de Lei n°
109/2026, em conformidade com as ressalvas e consideracdes elencadas, e nos
termos dos artigos 26, paragrafo unico e 115, IV, do Regimento Interno, pelo
encaminhamento da matéria a Comissao de Constituicdo, Justica e Redacao para
analise, consideragdes e providéncias.
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Em tempo, caso seja intengdo da autora preservar integralmente o conteudo
material dos dispositivos, mostra-se mais adequada sua apresentacado sob a forma de
Indicagao dirigida ao Chefe do Poder Executivo, instrumento legislativo apropriado para

sugerir a adogao de medidas administrativas inseridas na esfera de competéncia do
Executivo, sem incorrer em violagao ao principio da separacédo dos Poderes.
E o parecer, salvo melhor juizo, para decisdo de V. Ex®s.

Cachoeiro de Itapemirim-ES, 05 de agosto de 2026

PABLO LORDES DIAS
Procurador Legislativo Geral
OAB/ES 17.013
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