\\ \f -
o o C Praga Jerénimo Monteiro, 70, Centro
\: V/k 3 :’ a m? I'.a Cachoeiro de Itapemirim/ES

¥ I CEP: 29300-170
\ "’ M u n I CI pa Contato: +55 28 3526-5622

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

PARECER JURIDICO
Ref.: PROJETO DE LEI N° 97/2026
INICIATIVA: VER SANDRO DELABELLA

A MESA DIRETORA,
Senhor Presidente,

O projeto sob analise, de autoria do nobre Edil "INSTITUI DIRETRIZES PARA O
PROGRAMA BANCO SOLIDARIO DE EQUIPAMENTOS ORTOPEDICOS E DE
MOBILIDADE NO MUNICIPIO DE CACHOEIRO DE ITAPEMIRIM E DA OUTRAS
PROVIDENCIAS™.

O presente Projeto de Lei tem por objetivo incentivar a arrecadacao de
equipamentos ortopédicos para pessoas que possuem mobilidade reduzida e
necessitem de reabilitagcdo e cuidados domiciliares.

Inicialmente, sob o prisma da competéncia material e legislativa, o Municipio
possui legitimidade para legislar sobre assuntos de interesse local (Art. 30, I, CF) e
para suplementar a legislagao federal e estadual (Art. 30, Il, CF). A protecao a saude é
competéncia comum (Art. 23, Il, CF) e concorrente (Art. 24, XlI, CF), sendo licito ao
Municipio criar programas de conscientizagdao e protegdo a grupos vulneraveis,
vejamos:

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

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

[...]
Il - cuidar da saude e assisténcia publica, da protecao e garantia das
pessoas portadoras de deficiéncia;

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

[..]
Xll-previdéncia social, protecao e defesa da saude;

Em consonancia com o texto constitucional, a Lei Organica Municipal também
estabelece, de forma expressa, a competéncia do Municipio para legislar e

implementar politicas publicas voltadas a saude, conforme se extrai dos seguintes

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

Il — a saude e a assisténcia social;

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

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

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

[...]

lll — prestar, com a cooperacgéao técnica e financeira da Unido e do
Estado, servicos de atendimento a saude da populagdo e
programas de educagio pré-escolar e do ensino fundamental,

Art. 157 - E competéncia do Municipio, no &mbito de seu territério:
[...]

VII - a proposi¢cao de projetos de lei municipais que contribuam
para viabilizar e concretizar os servigos municipais de saude;

Sob esse prisma, € legitima a atuacéo legislativa municipal na matéria.

Analisado a competéncia quanto a matéria, passamos a perquirir quanto a

iniciativa legislativa.

A Lei Organica Municipal, em seu artigo 48, §1°, delimita de forma expressa as
matérias de iniciativa privativa do Prefeito Municipal, especialmente aquelas
relacionadas a organizagdo administrativa, estruturacdo e atribuigbes dos orgaos
municipais, nos seguintes termos:

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:

| — criagcdo 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;

lll — criagdo, estruturagao e atribuicbes das Secretarias Municipais
e o0rgaos da administragéo publica;

IV — orgamento anual, plano plurianual e diretrizes orgcamentarias.

Durante anos se questionou se a criagdo de programas de governo eram
matéria de iniciativa reservada, conforme o principio da reserva de administracédo ou
nao. Havendo entendimentos jurisprudenciais em ambos os entendimentos.
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O principio constitucional da reserva de administracdo 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 divisao funcional do poder,
representa comportamento heterodoxo da instituicdo parlamentar
e importa em atuagdo ultravires do Poder Legislativo, que nao
pode, em sua atuagao 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)

Apesar de ndo haver duvida de que existem matérias reservadas a iniciativa do
Poder Executivo, em relagdo aos projetos de lei que criam programas de governo, o
entendimento jurisprudencial do Pretdrio Excelso vem sendo alterado ao longo dos anos
e passou a entender que € sim possivel a iniciativa parlamentar nos projetos em
questdo. Este entendimento teve como origem, orientagdo firmada quando do
julgamento do Tema 917 da sistematica da repercussao geral, oportunidade em que
restou fixada a tese de que:

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

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

Assim, passou-se a entender que é possivel a iniciativa parlamentar em projetos
que criem programas de governo, desde que nao tratem de estrutura da Administragao,
atribuicao de seus 6rgaos e nem de regime juridico dos servidores publicos.

O Tribunal de Justica do Espirito Santo (TJES) traz precedentes sobre a criacéo
de programas similares e a interpretacdo de disposi¢des constitucionais e legais
relativas a competéncia legislativa municipal. Em casos semelhantes, o TJES tem
decidido que os projetos de lei municipais que criem banco de doagdes ou assisténcia
devem ser de iniciativa do Chefe do Poder Executivo, ndo das Camaras Municipais,
conforme colacionado a seguir:

ACORDAO EMENTA: ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N. 6.150, DE 10 DE ABRIL DE
2019, DO MUNICIPIO DE VILA VELHA, QUE DISPOE SOBRE A
INSTITUICAO DO BANCO DE MEDICAMENTOS DO MUNICIPIO
E DA OUTRAS PROVIDENCIAS. INCONSTITUCIONALIDADE
FORMAL. ViCIO NOMODINAMICO ORGANICO CONFIGURADO.
MATERIA CUJA INICIATIVA E DO CHEFE DO PODER
EXECUTIVO. VIOLAGCAO DOS ARTS. 17 E 63, PARAGRAFO
UNICO, INCISOS Il E VI, DA CONSTITUICAO DO ESTADO DO
ESPIRITO SANTO, E DO ART. 34, PARAGRAFO UNICO, INC. I,
DA LEI ORGANICA DO MUNICIPIO DE VILA VELHA. 1. - A Lei n.
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6.150, de 10 de abril de 2019, do Municipio de Vila Velha, padece
de vicio nomodindmico organico por incursionar em matéria cuja
iniciativa legislativa € do Chefe do Executivo. 2. - O art. 63,
paragrafo unico, incisos Ill e VI da Constituicdo do Estado do
Espirito Santo, estabelece que Sao de iniciativa privativa do
Governador do Estado as leis que disponham sobre: ¢4 Il -
organizagdo administrativa e pessoal da administracdo do Poder
Executivo; VI - criagdo, estruturagao e atribuigdes das Secretarias
de Estado e 6rgédos do Poder Executivo. Por forga do principio da
simetria, as referidas disposi¢gdes devem ser aplicadas na esfera
dos Municipios, o que significa que ao Chefe do Poder Executivo
Municipal é reservada a iniciativa das leis que disponham sobre
aquelas matérias. 3. - No caso, a norma decorre de iniciativa de
Parlamentar Municipal, restando violado o disposto nos arts. 17 da
Constituicdo do Estado do Espirito Santo, e 34, paragrafo unico,
inc. ll, da Lei Organica do Municipio de Vila Velha, que
estabelecem, respectivamente, que S&o Poderes do Estado,
independentes e harménicos entre si, o Legislativo, o Executivo e
o Judiciario e que Sao de iniciativa privativa do Prefeito Municipal
as leis que disponham sobre: ; organizagdo administrativa do
Poder Executivo e matéria tributaria e orgamentaria. 4. - Em
respeitaveis precedentes este colendo Tribunal de Justica ja
assentou os seguintes entendimentos: 1) ... a Lei Municipal n°
5.680/2015, de autoria de membro do Poder Legislativo, ao impor
atribuicbes e obrigacdes a Secretaria de Saude, ingressou na
seara reservada ao Chefe do Poder Executivo, evidenciando a
inconstitucionalidade por vicio de iniciativa (Agdo direta de
inconstitucionalidade n. 0000200-18.2017.8.08.0000, Rel. Des.
Jorge Henrique Valle dos Santos, data do julgamento: 22-06-2017,
data da publicagdo no Diario: 27-06-2017); e 2) O ato normativo
impugnado impbe obrigagbes e atribuicdes ao Poder Executivo,
tratando da sua propria organizagdo administrativa, de modo que,
ao assim dispor, por iniciativa parlamentar, incorreu em manifesto
vicio de inconstitucionalidade formal orgénica (nomodinamica),
diante da usurpagdo de competéncia reservada ao Chefe do
Poder Executivo (Acao direta de inconstitucionalidade n. 0028635-
70.2015.8.08.0000, Rel®. Des?. Janete Vargas Simdes, data do
julgamento: 27-10-2016, data da publicagdo no Diario: 04-11
2016). 5. - Acgédo direta de inconstitucionalidade julgada
procedente.

No mesmo sentido, os Tribunais patrios vém reiteradamente reconhecendo a
inconstitucionalidade formal de leis de iniciativa parlamentar que, embora revestidas de
aparente carater programatico ou autorizativo, acabam por impor obrigagdes
operacionais, administrativas e organizacionais ao Poder Executivo, especialmente
quando estabelecem rotinas de funcionamento, atribuicbes especificas a 6rgaos
publicos ou mecanismos concretos de execug¢ao administrativa, vejamos:
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"ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE LEI N°
10.484/2022, DO MUNICIPIO DE SANTO ANDRE, DE INICIATIVA
PARLAMENTAR, A QUAL INSTITUIU A CARTEIRA MUNICIPAL
DE SAUDE DA MULHER, DANDO OUTRAS PROVIDENCIAS LEI
IMPUGNADA QUE NAO SE LIMITOU A ESTABELECER REGRAS
PROGRAMATICAS, GENERICAS E ABSTRATAS A SEREM
ADOTADAS PELA ADMINISTRACAO MUNICIPAL EM MATERIA
DE SAUDE PUBLICA, MAS, SIM, DELIMITOU SUA FORMA E
MODO DE AGIR E, DESSA MANEIRA, INTERFERIU EM ATOS
DE PLANEJAMENTO, ORGANIZACAO E GESTAO
ADMINISTRATIVA, MATERIA CUJA INICIATIVA LEGISLATIVA E
RESERVADA EXCLUSIVAMENTE AO CHEFE DO PODER
EXECUTIVO VIOLACAO DOS ARTS. 5° 47, INCISOS I, XIV E
XIX, ALINEA ‘A, E 144 DA CONSTITUICAO
ESTADUAL PRECEDENTES DO ORGAO ESPECIAL ACAO
PROCEDENTE."

(TJSP, Orgao Especial, ADI 2119923-20.2022.8.26.0000, Rel.
Des. Matheus Fontes, unanime, j. 19.10.22)

O chefe do executivo municipal exerce diregdo superior na administragao do
municipio, que dispde por meio de decreto sobre sua organizagdo e funcionamento.
Ainda, reforcando o fundamento eis o escélio do festejado jurista Hely Lopes Meirelles

sobre o tema:

“A atribuigao tipica e predominante da Camara é a 'normativa’, isto
€, a de regular a administracdo do Municipio e a conduta dos
municipes, no que afeta aos interesses locais. A Camara nao
administra o Municipio; estabelece, apenas, normas de
administracdo. Nao executa obras e servigos publicos; dispde,
unicamente, sobre a sua execugdo. Nao compde nem dirige o
funcionalismo da Prefeitura; edita, tdo-somente, preceitos para sua
organizagao e diregao. Nao arrecada nem aplica as rendas locais;
apenas institui ou altera tributos e autoriza sua arrecadagéo e
aplicagdo. Nao governa o Municipio; mas regula e controla a
atuacao governamental do Executivo, personalizado no Prefeito.

Verifica-se que a matéria ndo acarreta criacdo, extingdo ou transformacao de
cargos, fungbes ou estruturas administrativas, nem atribui novas competéncias a
Secretarias ou 6rgdos municipais de forma a alterar a organizagdo administrativa do
Poder Executivo.

Embora a proposicdo seja apresentada sob a roupagem de norma de carater
programatico, veiculando diretrizes e objetivos voltados a implementagdo de politica
publica municipal, verifica-se que determinados dispositivos extrapolam a mera
definicdo abstrata de objetivos e passam a disciplinar aspectos relacionados a
operacionalizagao do programa.

Com efeito, os arts. 3° 4° e 5° estabelecem mecanismos especificos para
recebimento, disponibilizagdo e divulgagdo dos equipamentos, ao passo que O
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paragrafo unico do art. 4° define critérios de prioridade para atendimento dos
beneficiarios. Tais disposigdes aproximam-se de matéria afeta a gestdo administrativa e
a execugao concreta da politica publica, circunstancia que recomenda cautela sob a
otica do principio da separacédo dos Poderes e das regras de iniciativa legislativa.

Todavia, diferentemente de hipéteses em que a lei cria 6érgaos, cargos, fungdes
publicas, altera estruturas administrativas ou impde atribuicdes expressas a Secretarias
Municipais, observa-se que o projeto em analise nao promove diretamente qualquer
modificagdo na organizagado administrativa do Poder Executivo, tampouco define érgao
responsavel pela execugao do programa, cria despesas obrigatérias especificas ou
estabelece quadro préprio de pessoal.

Nesse contexto, mostra-se relevante considerar a orientacdo consolidada pelo
Supremo Tribunal Federal no julgamento do Tema 917 da Repercussao Geral, segundo
a qual nao usurpa competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo a lei de iniciativa
parlamentar que, embora institua programa ou politica publica e possa gerar reflexos
financeiros a Administracdo, ndo disponha sobre a estrutura dos érgéos publicos, suas
atribuicées ou o regime juridico dos servidores.

Assim, embora existam precedentes dos Tribunais de Justica reconhecendo a
inconstitucionalidade de programas assistenciais que avancem sobre a esfera
administrativa do Executivo, verifica-se que a eventual incompatibilidade constitucional
da presente proposicao concentra-se, sobretudo, nos dispositivos que disciplinam
aspectos operacionais e critérios concretos de execugcdo do programa, e né&o
propriamente na instituicdo das diretrizes gerais da politica publica.

Observa-se também que a utilizacdo de expressdes como “podera divulgar os
locais”, “podera regulamentar” ou “poderdo ser recebidos” (arts. 3°, 4°, 5° e 6°) n&o
possui o condao de afastar o vicio formal de iniciativa. Isso porque, ainda que
formalmente facultativas, tais disposicdes acabam por direcionar a atuacao
administrativa do Executivo, estabelecendo comandos normativos voltados a
estruturacio e operacionalizacado de servigos publicos municipais.

Conforme entendimento ja manifestado pela Procuradoria do Municipio de
Cachoeiro de ltapemirim/ES no Processo n° 46524/2025 (Veto n° 03/2025), a utilizagéo
de termos aparentemente facultativos ndo descaracteriza a criagcdo de comandos
administrativos vinculantes quando a norma elenca agdes concretas de gestao publica,
interfere na formulacdo de politicas administrativas ou estabelece obrigagdes
operacionais aos 6rgaos municipais, conforme se verifica do seguinte entendimento:

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 violagbes acima elencadas.
Neste ponto, acaba por invadir a competéncia privativa do Poder
Executivo prevista no art. 48, § 1°, inciso Ill da Lei Orgénica
Municipal.
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Destaca-se que, nado obstante a aparente faculdade na
implantacdo das ag¢des com a utilizagdo do vocabulo “poderd”,
afere-se imposicdo de verdadeiros comandos, suprimindo a
discricionariedade prépria do Administrador na escolha de suas
acdes e politicas de gestdo. Ao elencar a realizagdo de eventos
informativos e acdes de promogédo da saude, como realizacdo de
exames preventivos, acaba por criar e disciplinar obrigagbes e
tarefas para o6rgdos do Poder Executivo, interferindo em atos
tipicos de gestdo administrativa, ofendendo o principio da
separacao de poderes.

Dessa forma, cabe registrar que o dispositivo em andlise podera receber
interpretacao semelhante aquela consignada no entendimento acima mencionado,
diante da possibilidade de reconhecimento de invasdo da esfera administrativa do
Poder Executivo e violagéo ao principio da separagao dos Poderes.

Assim, entende esta Procuradoria que a matéria pode prosseguir sua tramitagao
legislativa, desde que sejam promovidos ajustes redacionais destinados a preservar
seu carater programatico e orientador, afastando-se comandos que possam ser
interpretados como ingeréncia na organizagao administrativa ou na discricionariedade
prépria da gestao publica municipal.

Para tanto, recomenda-se a apresentagao de emenda ou substitutivo que:
| — preserve a instituicdo das diretrizes gerais do Programa Banco Solidario de
Equipamentos Ortopédicos e de Mobilidade;
Il — suprima ou adeque dispositivos que estabelecam procedimentos operacionais
especificos para recebimento, cadastramento, distribuicio e controle dos
equipamentos;
[l — suprima ou adeque o paragrafo unico do art. 4°, de modo a evitar a definicao
legislativa de critérios administrativos de priorizagcado de atendimento;
IV — ressalve expressamente que eventual implementacdo do programa observara
critérios de conveniéncia e oportunidade administrativa, disponibilidade orcamentaria e
regulamentacao a ser definida pelo Poder Executivo.

Diante dessas consideracdes, conclui-se que a proposi¢cao apresenta finalidade
social relevante e encontra fundamento na competéncia legislativa municipal para tratar
de assuntos de interesse local relacionados a saude, assisténcia social e protegao das
pessoas com deficiéncia ou mobilidade reduzida.

Assim, feitas as consideragdes e ressalvas, o parecer pela inviabilidade juridica
do presente projeto de lei e, portanto, em obediéncia ao que dispde os artigos 26,
paragrafo unico e 115, IV, do Regimento Interno desta Casa, opinamos pelo envio da
matéria a Comissdo de Constituicdo, Justica e Redacdo, para analise e devidas
consideragdes e providéncias.
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Em tempo, ressalta-se que as adequagdes sugeridas, embora necessarias a
conformidade juridica do projeto, podem repercutir na redugdo de sua densidade
normativa e, por conseguinte, em sua efetividade pratica, ao afastarem elementos
operacionais relevantes a implementacdo da politica publica. Nesse contexto, o
eventual encaminhamento da proposta sob a forma de indicagdo ao Executivo pode se
apresentar como a alternativa adequada, caso assim se entenda pertinente, por
conferir maior viabilidade técnica e potencial de implementagao, preservando-se, de
forma mais ampla, a finalidade e o alcance social da politica publica.

E o parecer, salvo melhor juizo, para decisdo de V . Ex®s.

Cachoeiro de Itapemirim-ES, 25 de junho de 2026.

PABLO LORDES DIAS
Procurador Legislativo Geral
OAB-ES 17.013
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