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PARECER JURIDICO

Ref.: PROJETO DE LEI N° 94/2025
INICIATIVA: VER. THIAGO NEVES
A MESA DIRETORA
Senhor Presidente,

O projeto sob andlise, de autoria do nobre Edil "DISPOE SOBRE A
INSTITUIGAO, NO MUNICIPIO, DE DIRETRIZES PARA A CRIAGCAO DO
PROGRAMA MUNICIPAL DE TURISMO EDUCACIONAL ‘CONHECENDO
CACHOEIRO’, VOLTANDO PARA ALUNOS DO ENSINO FUNDAMENTAL DA REDE
PUBLICA MUNICIPAL E DA OUTRAS PROVIDENCIAS”.

A proposigcao legislativa tem como objetivo promover visitas pedagogicas e
guiadas a pontos historicos, culturais e turisticos do Municipio, destinadas aos alunos
do ensino fundamental da rede publica municipal de ensino.

Inicialmente, a priori, dispde a Constituicdo Federal que € de competéncia da
Unido, Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, proporcionar os meios de acesso
a cultura, sendo vejamos:

Art. 23. E competéncia comum da Uni&o, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios:

V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a educacao, a
ciéncia, a tecnologia, a pesquisa e a inovagao;

No mesmo contexto, a Carta Magna explicita o dever estatal com a educacao,
incumbindo aos Municipios atuarem, prioritariamente no ensino fundamental e na
educacao infantil , in verbis:

Art. 211. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
organizardao em regime de colaboragéo seus sistemas de ensino.

§ 2° Os Municipios atuarao prioritariamente no ensino fundamental
e na educagéo infantil.
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Dessarte, o projeto em questdo se encontra adequado as hipoteses de
competéncia constitucional Municipal para iniciativa da matéria, conforme preceitua o
artigo 30, | e Il, da Carta Magna:

Art. 30. Compete aos Municipios:
| - legislar sobre assuntos de interesse local;
Il - suplementar a legislagao federal e a estadual no que couber;

No plano infraconstitucional, a Lei n® 9.394/1996 — Lei de Diretrizes e Bases da
Educacao Nacional (LDB), orienta que o ensino deve ser ministrado com base na
valorizacao da experiéncia extraescolar, sendo vejamos:

Art. 3° O ensino sera ministrado com base nos seguintes
principios:
[...]

X - valorizagao da experiéncia extra-escolar;

No ambito local, a Lei Organica do Municipio, também estabelece como
prioridade, entre outros, a educagao, sendo vejamos:

Art. 2°. O Governo Municipal tera por objetivo fundamental
promover o bem estar de todos os municipes, dando prioridade:

| - a educagado, principalmente a pré-escola e ao ensino
fundamental;

[...]

Xl - ao incentivo, valorizagéo e difusdo das manifestagdes culturais
locais;

Art. 16. Ao Municipio compete, privativamente, entre outras, as
seguintes atribuicdes:
| - legislar sobre assunto de interesse local;

Art. 17. Ao Municipio compete, concorrentemente com a Unido e o
Estado:

| - suplementar a legislagéo federal e estadual, no que couber;

[...]

IIl — prestar, com a cooperagéao técnica e financeira da Unido e do
Estado, servicos de atendimento a saude da populagdo e
programas de educagéo pré-escolar e do ensino fundamental,

IV - proporcionar os meios de acesso a educacao, a cultura e a
ciéncia;
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[...]
Xl - promover e incentivar o turismo como fator de
desenvolvimento social, cultural e econémico;

Desse modo, resta clara a competéncia legislativa do Municipio por tratar-se de
tema de interesse local, atinente a educacéo e a valorizagado da cultura e do turismo
local.

Contudo, apesar da pertinéncia tematica e da legitimidade da matéria, é
necessario proceder a analise da iniciativa legislativa a luz do principio da separagao
dos Poderes (art. 2° da CF/88) e das regras que disciplinam a reserva de iniciativa do
Poder Executivo, especialmente no que se refere a estruturacdo da Administragcao
Publica e a implementacao de politicas publicas.

Nesse sentido, vejamos o que dispde artigo 48 da Lei Orgénica Municipal, que
estabelece a competéncia privativa do Poder Executivo:

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

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

| — criagdo de cargos, fungcbes e empregos publicos, na
administragdo direta e autarquica, ou aumento de sua
remuneragao;

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;

Il — criagdo, estruturagao e atribuicbes das Secretarias Municipais
e o0rgaos da administragédo publica;

IV — orgamento anual, plano plurianual e diretrizes orgcamentarias.

Nesse sentido, é pacifico o entendimento do Tribunal de Justiga do Estado do
Espirito Santo no sentido de que Leis Municipais que impdem atribuicdes especificas a
orgaos do Poder Executivo padecem de inconstitucionalidade, por afronta ao principio
da separacao dos poderes. Vejamos:

AGCAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE — LEI MUNICIPAL
DE VIANA N° 2.666/2014 - ENSINO E PRATICA DE CAPOEIRA
NA REDE PUBLICA MUNICIPAL DE ENSINO — PROJETO DE LEI
DE AUTORIA DE VEREADOR - MATERIA DE PRIVATIVA
COMPETENCIA DO EXECUTIVO - VICIO DE INICIATIVA —
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VIOLAGCAO AO PRINCIPIO DA SEPARACAO DE PODERES —
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL OBSERVADA — AUSENCIA
DE PREVISAO DE RECURSOS PARA AS NOVAS DESPESAS
CRIADAS - VIOLACAO AOS PRINCIPIOS ORCAMENTARIOS —
SITUACAO QUE ENSEJA A INCONSTITUCIONALIDADE
MATERIAL DA LEI — INCONSTITUCIONALIDADE DECLARADA
COM EFEITOS EX TUNC 1 — A lei 2.666/2014, que pretende o
chefe do executivo local ver declarada inconstitucional, disciplina o
ensino e pratica de capoeira na rede publica municipal de ensino
de Viana. 2 — Conforme se observa, ha plausibilidade nas
alegacgbes autorais em relagao ao vicio formal existente na norma
impugnada, posto que essa foi de iniciativa da Casa Legislativa
Municipal, sendo que nos termos do art. 31, incs. Il e IV, da Lei
Organica Municipal, reproduzido de forma simétrica ao art. 63,
paragrafo unico, incs. lll e VI, da Constituicdo Estadual, compete
privativamente ao Prefeito Municipal (Chefe do Poder Executivo)
as leis que disponham sobre prestacdo de servico publico e
atribuicbes das Secretarias Municipais. 3 - Com efeito, ao dispor
sobre possibilidade de se incluir a pratica de capoeira na rede
publica de ensino municipal, ao tempo em que atribuiu ao
Executivo a tarefa de regulamentar e conceder aplicagdo a norma,
a aludida lei acabou usurpando competéncia privativa do Prefeito
Municipal. 4 — Desse modo, resta manifesta que a invasdo de
competéncia legislativa supramencionada é contundente e sua
violagdo importa em atentado contra o principio constitucional da
separacao de poderes (artigos 1° e 20 da Constituicdo Estadual).
5 - Com efeito, em consonéancia com o principio da independéncia
e harmonia dos Poderes, previsto no art. 17 da Constituicdo do
Espirito Santo, é certo que a lei em questdo nao poderia ser de
iniciativa do Poder Legislativo Municipal, configurando, assim,
flagrante inconstitucionalidade formal. 6 - Outrossim, verifica-
se que o ato normativo impugnado, além do vicio de iniciativa, de
ordem formal, padece de vicio material, eis que estabelece 6nus
financeiro sem indicar previsdo orgamentaria predisposta a cobrir
os gastos das obrigagbes impingidas (contratagdo de professores
e produgéo de material didatico), em clara afronta aos artigos 32,
inc. | e 112, inc. |, da Lei Orgénica Municipal de Viana e, por
simetria, os arts. 64 e 152 da Constituigdo Estadual. 6 — Agao
Direta de Inconstitucionalidade julgada procedente para declarar a
inconstitucionalidade da Lei n°® 2.666/2014, do municipio de Viana,
com efeitos ex tunc. CONCLUSAO: ACORDA O EGREGIO
TRIBUNAL PLENO NA CONFORMIDADE DA ATA E NOTAS
TAQUIGRAFICAS DA SESSAO, QUE INTEGRAM ESTE
JULGADO, A UNANIMIDADE, JULGAR PROCEDENTE A ACAO,
NOS TERMOS DO VOTO DO EMINENTE RELATOR. (TJES,
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Classe: Direta de Inconstitucionalidade, 00049936820158080000,
Relator : MANOEL ALVES RABELO, Orgao julgador: TRIBUNAL
PLENO, Data de Julgamento: 30/07/2015, Data da Publicagdo no
Diario: 03/08/2015)

Cumpre observar também que os Tribunais de Justica tém reiteradamente
reconhecido a inconstitucionalidade de normas municipais de conteudo similar, quando
constatada ingeréncia legislativa indevida em ag¢des administrativas, como na
elaboragdo de roteiros, organizagao de visitas técnicas e execugcdo de programas
vinculados a Secretarias Municipais, vejam:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - LEI 10.754, DE
15 DE MARGO DE 2023, DO MUNICIPIO DE SANTO ANDRE, DE
ORIGEM PARLAMENTAR, QUE "DISPOE SOBRE A CRIACAO
DA SEMANA MUNICIPAL 'CONHECENDO MINHA CIDADE' NO
MUNICIPIO DE SANTO ANDRE, E DA OUTRAS
PROVIDENCIAS" — COMPETENCIA DO CHEFE DO PODER
EXECUTIVO PARA A PRATICA DE ATOS DE DIRECAO
SUPERIOR DA ADMINISTRACAO, DOS DEMAIS ATOS DE
ADMINISTRACAO, BEM COMO PARA INICIAR O PROCESSO
LEGISLATIVO, NA FORMA E NOS CASOS PREVISTOS NA
CONSTITUICAO ESTADUAL, E PARA DISPOR SOBRE
ORGANIZAGCAO E FUNCIONAMENTO DA ADMINISTRACAO -
VIOLACAO AOS PRINCIPIOS DA SEPARACAO DOS PODERES,
DA RESERVA DA ADMINISTRACAO E INCIDENCIA DA TESE DO
TEMA 917 DE REPERCUSSAO GERAL DO E. STF -
INCONSTITUCIONALIDADE DOS ARTS. 2 E 3°
CONFIGURADA. ACAO DIRETA JULGADA PARCIALMENTE
PROCEDENTE.(TJSP; Direta de Inconstitucionalidade 2157250-
28.2024.8.26.0000; Relator (a):Nuevo Campos; Orgédo Julgador:
Orgao Especial; Tribunal de Justica de S&o Paulo -N/A; Data do
Julgamento: 06/11/2024; Data de Registro: 07/11/2024)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE Lei Municipal n°
6.510, de 17 de dezembro de 2018, de iniciativa parlamentar, a
qual "implanta no Municipio de Sertdozinho o tour turistico
ambiental para alunos da rede publica de ensino". Vicio de
iniciativa. Ocorréncia. Lei de iniciativa parlamentar interfere
diretamente nas atribuicdes das Secretarias Municipais de Meio
Ambiente, Cultura e Turismo. Inadmissibilidade. Organizagao
administrativa. Cabe ao Executivo a gestdo administrativa. A
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criagdo de programa turistico, envolvendo a elaboragdo de
projetos e roteiros e a atuagédo direta de 6rgaos publicos, deve
ficar a cargo do Prefeito Municipal. Desrespeito ao principio
constitucional da 'reserva de administragdo' e separagdo dos
poderes. Afronta a preceitos constitucionais (arts. 5°; 47, inciso XIV
e 144 da Constituicdo Estadual). Fonte de custeio. Auséncia de
indicacdo ou indicacdo genérica ndo torna a norma
inconstitucional, podendo resultar apenas em sua inexequibilidade
para o mesmo exercicio. Precedentes. Agado procedente.
(TJSP; Direta de Inconstitucionalidade 2126231-
77.2019.8.26.0000; Relator (a):Evaristo dos Santos; Orgdo
Julgador: Orgao Especial; Tribunal de Justica de S&o Paulo - N/A;
Data do Julgamento: 21/08/2019; Data de Registro: 22/08/2019)

Outrossim, a matéria pode estar inserida no rol do que se convencionou chamar
de "Reserva da Administracdo". Sobre o principio constitucional da reserva de
administragdo é pertinente a citagdo de trecho do seguinte acérdado proferido pelo

Supremo Tribunal Federal:

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 pratica legislativa, quando efetivada, subverte a funcao
primaria da lei, transgride o principio da divisdo funcional do poder,
representa comportamento heterodoxo da instituicdo parlamentar e
importa em atuagéo ultravires do Poder Legislativo,que ndo pode,
em sua atuagéo politico- juridica, exorbitar dos limites que definem o
exercicio de suas prerrogativas institucionais. (STF - Tribunal Pleno.
ADI-MC n° 2.364/AL. DJ de 14/12/2001, p. 23. Rel. Min. CELSO DE
MELLO)

Por outro lado, o Supremo Tribunal Federal, na Tese de Repercussao Geral n°
917 (RE n° 878.911/RJ), estabeleceu importante distingdo quanto as hipoteses em que
o projeto legislativo, ainda que crie despesa, nao invade a reserva de iniciativa, desde
qgue nao interfira na estrutura do Executivo:

“Ementa. Recurso extraordinaria com agravo. Repercussao geral.
2. Acéo Direta de Inconstitucionalidade estadual. Lei 5.616/2013,
do Municipio do Rio de Janeiro. Instalagdo de cameras de
monitoramento em escolas e cercanias. 3. Inconstitucionalidade
forma. Vicio de iniciativa. Competéncia privativa do Poder
Executivo Municipal. Nao ocorréncia. Nao usurpa a competéncia
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do chefe do Poder Executivo lei que, embora crie despesa para a
Administragcao Publica, ndo trata da sua estrutura ou da atribui¢cdo
de seus 6rgaos nem do regime juridico de servidores publicos. 4.
Repercusséao geral reconhecida com reafirmagao da jurisprudéncia
desta Corte. 5. Recurso extraordinario provido.” (STF. RE n°
878.911/RJ. Rel. Min. Gilmar Mendes. Julgamento: 29/09/2016.
Publicagao: 11/10/2016).

“Nao usurpa competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo lei
que, embora crie despesa para a Administragdo, nao trata da sua
estrutura ou da atribuicido de seus 6rgaos nem do regime juridico de

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

No entanto, no presente caso, o artigo 2°, |l, que determina ao Poder Executivo
o objetivo de complementagao de conteudos curriculares (art. 22, XXIV, CRFB), fere a
competéncia privativa da Unido e o artigo 3° que determina integrar as atividades
pedagdgicas (art. 165, VII, LOM), matéria de iniciativa exclusiva, comprometem a
legalidade da iniciativa parlamentar, ndo cabendo, portanto, a exce¢do do atual
entendimento do STF. Razao pela qual entende-se que os referidos artigos deveriam
ser modificados para garantir a regularidade constitucional e legal da proposigéo.

Vejam a legislagao:

CRFB
Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

[..]

XXIV - diretrizes e bases da educagao nacional,

LOM

Art. 165 - O ensino sera ministrado com obediéncia a legislagao
federal e estadual, e ainda os seguintes principios:

[...]

VIl - o Municipio instituira, na forma da lei, democraticamente,
6rgéo colegiado com instancia maxima das suas decisdes, com o
objetivo de elaborar, fiscalizar e avaliar o planejamento e a
execugao da politica educacional;

Ademais, no artigo 5°, primeira parte, na qual expressa “A criagdo, coordenagao,
planejamento e execugdo do programa ora proposto ficara a critério do Poder
Executivo”, embora ndo trate expressamente de criagcdo de cargos, estrutura
administrativa ou alocagao de recursos, sua execugao pratica pressupde a mobilizagao
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direta de pessoal, logistica de transporte, planejamento de roteiros e supervisdo
pedagdgica, o que demanda atuagao estruturada da Administracao Publica Municipal,
em especial das Secretarias de Educacado, Cultura e Turismo. Assim, configurando
invasao de iniciativa privativa do Prefeito, expressado no art. 48, §1°, lll, da LOM.

Nesta seara ainda, a parte final, do artigo 5°, afirma “que o Poder Executivo
podera promover parcerias com instituicdbes culturais, universidades e entidades da
sociedade civil, conforme sua conveniéncia administrativa”. O termo “podera”, veiculam
norma destituida de efeitos vinculante e concreto em relagdo ao Poder Executivo,
configura-se inadequacgao do conteudo normativo, uma vez que se trata de dispositivos
meramente facultativos ou recomendatorios, sem a imposi¢do de dever juridico ou
previsdo de sangao em caso de descumprimento.

Cumpre destacar que a fungéo precipua da norma legal € a de criar, modificar ou
extinguir direitos e deveres, com efeitos concretos na ordem juridica. No caso em
apreco, os dispositivos em questdo nao impdem obrigagdes, tampouco geram
consequéncias juridicas, tratando-se, portanto, de matérias que ndo se compatibilizam
com o instrumento legislativo formal.

Ademais, o termo “podera”, além de tratar de um dispositivo sem efeitos
vinculante, concreto e sem impor dever juridico, a Procuradoria do Municipio de
Cachoeiro de Itapemirim/ES, entende ainda que o referido termo, é verdadeiramente
imposicao de comandos, suprimindo a discricionariedade propria do Administrador na
escolha de suas agdes e politicas de gestdo, e assim, configurando invasao de
competéncia exclusiva do Chefe do Poder Executivo, contrariando o artigo 48, § 1°, Il
da LOM, conforme confere-se no Parecer Juridico exarado ao PROCESSO:
46524/2025 (Veto 03/2025):

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 Organica
Municipal.

Destaca-se que, n&o 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 gestéo.
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Ao elencar a realizagdo de eventos informativos e acdes de
promogado da saude, como realizagdo de exames preventivos,
acaba por criar e disciplinar obrigagdes e tarefas para érgaos do
Poder Executivo, interferindo em atos tipicos de gestao
administrativa, ofendendo o principio da separacao de poderes.

Ressalte-se também, que o Projeto de Lei carece de previsdo expressa de
regulamentacao pelo Poder Executivo, o que se revela imprescindivel para assegurar a
viabilidade e a efetiva implementagcdo da politica publica, dentro dos limites
constitucionais e legais.

Desta feita, entende-se que o art. 5°, deveria ser modificado para garantir a
regularidade constitucional e legal da proposigdo. Sugere-se a seguinte redacgao: “Art.
5° — O Poder Executivo Municipal regulamentara a presente Lei.”

Visando garantir a viabilidade juridica da proposta, entende-se que o Projeto de
Lei, ainda que bem-intencionado e socialmente relevante, deve restringir-se a
instituicdo programatica da politica publica, deixando a regulamentacdo da devida
execucgao da lei a esfera do Poder Executivo, por meio de ato préprio municipal.

Diante do exposto, conclui-se que, embora a proposta seja materialmente
legitima e compativel com a competéncia do Municipio, apresenta vicio formal sanavel
relacionado a imposigao de obrigagbes administrativas especificas, criagdo de novas
atribuicdes as Secretarias e Orgdos Municipais, ainda que ndo expressamente na
proposta, a determinacéo sobre planejamento pedagdgico e conteudos curriculares, o
que configura indevida interferéncia na esfera privativa do Poder Executivo.

Pelo exposto, com as devidas ressalvas e ajustes, nosso parecer é pela
viabilidade juridica do Projeto de Lei, conforme dispde o art. 26, paragrafo unico, e art.
115, IV, do Regimento Interno, sendo o presente encaminhado a Comissao de
Constituicdo, Justica e Redacdo para analise quanto a constitucionalidade e
juridicidade da matéria.
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E o parecer, salvo melhor juizo, para decisdo de V . Ex®s.

Cachoeiro de Itapemirim-ES, 31 de julho de 2025.

PABLO LORDES DIAS
Procurador Legislativo Geral
OAB-ES 17.013
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