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Orlentafao Tecnica IGAM n? 24.465/2021

I. O Poder Legislative do Municipio de Rio Grande solicita analise e orienta?6es acerca
do Projeto de Lei n? 233, de 2021, de autoria do proprio Legislative, que tem como ementa: "Dispoe 
sobre Programa Cidadania nas Escotas da rede publica de ensino municipal da cidade de Rio Grande, 
e da outras providencias".

Preliminarmente, a materia encontra-se inserida nas competencias legislatives 
conferidas aos Municipios, conforme dispoe a Constitui^ao Federal1. Por sua vez, a Lei Organica do 
Municipio reproduz a diretriz constitucional, ao dispor em seu art. 6? sobre a competencia e 
autonomia deste ente federativo para legislar sobre determinadas materias de interesse local2.

II.

Estabelecida a competencia legiferante do Municipio, examine-se a proposigao sob a 
otica da iniciativa legislativa. Sobre este aspecto, Andre Leandro Barbi de Souza3 ensina o seguinte:

E a fase do processo legislative que deflagra a elaborate de uma lei, abrindo etapa 
externa da atividade legislativa, com a publica e transparente discussao e 
delibera^ao de seu conteudo, em uma casa parlamentar.
A regra indica que o exercicio de iniciativa de uma lei e geral. Encontra-se disponivel 
ao parlamentar, a uma bancada, a uma comissao legislativa permanente ou 
especial, ao chefe do governo e aos cidadaos. Ha situates, no entanto, em que o 
exercicio da iniciativa de uma lei e reservado. Nessas hipoteses, apenas quern 
detem competencia para proper o projeto de lei pode apresenta-lo. (grifou-se)

Assim, em que pese a relevancia da materia, determinados aspectos de ordem 
tecnica podem afetar a regular tramita^ao do projeto de lei. Todas as leis (sejam municipals, 
estaduais ou federais) devem obedecer a algumas regras, que viabilizem, do ponto de vista formal, o 
seu tramite legislative.

Ainda sobre o exercicio da iniciativa no processo legislative, Jose Afonso da Silva4 
explica que "a iniciativa legislativa e o ato pelo qual se da infeio ao processo legislative, mediante

t Art. 30. Compete aos Municipios:
I - legislar sobre assuntos de interesse local;

2 Art. 6^ - Ao Municipio, entre outras atribuifSes, compete: 
I - legislar e prover sobre assuntos de interesse local;

3 A Lei, Seu Processo de Elaboragao e a Democracia. Porto Alegre: Expressao Popular, 2013, p. 31-32.
4 Manual do Vereador. Sao Paulo: Malheiros, 1997. p.107.
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apresenta^ao de projeto de lei, de decreto legislative ou de resolugao, conforme se queira regula 
materia dependente de um desses atos"

a

A iniciativa apresenta-se ao mundo juridico de tres formas: privativa; vinculada e 
concorrente. A iniciativa vinculada e aquela em que o titular tern de exerce-la em determinado 
momento, sobre determinada materia, como e o caso, por exemplo, do projeto de lei orgamentar'o, 
que somente pode ser apresentado pelo chefe do Poder Executivo e ate o limite de prazo fixado pela 
Lei Organica Municipal. A iniciativa privativa e a que se confere apenas a um orgao, agente ou pessoa, 
nos termos da Lei Organica Municipio, competencia para dispor acerca de determinada materia. A 
iniciativa privativa impede o exercicio da iniciativa por quern nao a titulariza. Ja a iniciativa 
concorrente e aquela que pode ser exercida por mais de um orgao, agente politico ou pessoa, desde 
que trate de materia que nao se enquadre como sendo de iniciativa exclusiva. Este exercicio - tie 
iniciativa concorrente - pode ser praticado, inclusive, pela sociedade (iniciativa popular), desde que 
atenda ao requisite minimo de subscrigao de cinco por do eleitorado local.

No caso da iniciativa pleiteada por Vereadores, alerta-se que o Poder Legislative nao 
tern legitimidade para dispor sobre materia que se insira na esfera administrativa do Poder Executivo, 
sob pena de caracterizar vicio de origem.

Ora, na medida em que a instituigao do Programa "Cidadania nas Escolas" preve a 
realizagao de uma serie de atos nas escolas publicas municipais como palestras sobre nogoes de 
direito, cidadania e politica (art. do projeto de Lei n^ 233, de 2021) e, para tanto, pode se fazer 
necessaria a celebragao de parcerias pela Secretaria Municipal de Educagao com instituigoes e 
entidades da sociedade civil (vide art. 29. § l9, do projeto de Lei n9 233, de 2021), ja se constata que 
o projeto de lei em analise acaba por promover indevida ingerencia do Legislative no Executivo, 
interferindo no funcionamento e prestagao dos servigos publicos locals que sao desempenhados 
pelos competentes orgaos do Poder Executivo, como o citado exemplo da Secretaria Municipal de 
Educagao.

Por oportuno, com relagao a celebragao de instrumentos como parcerias, convenios 
e similares pelo Executivo (art. 29, § l9, do projeto de lei), reitera-se a orientagao de que estes sao 
atos tipicos de gestao proprio daquele Poder, nao necessitando, em principio, de autorizagao 
legislative.

Esse e o entendimento de jurisprudencia ja consolidada. Como paradigma, cita-se a 
Agao Direta de Inconstitucionalidade ADIn n9 177-9, interposta pelo Governador do Estado do Rio 
Grande do Sul, julgada procedente pelo Supremo Tribunal Federal (STF) e publicada no DJU em 25 de 
outubro de 1996, para declarar inconstitucional o § 29 do art. 82 da Constituigao Estadual, que 
determinava que os convenios "somente poderao ser postos em execugao apos aprovados pe a 
Assembleia Legislativa". Entenderam os julgadores que o dispositive ofendia a harmonia e 
independencia que deve nortear as relagoes entre Poderes municipais. A titulo de exemplo, varies 
Tribunais pelo pais seguem o mesmo entendimento de considerar inconstitucional a autorizagao 
legislativa para celebragao de convenios, a exemplo da seguinte ementa de sua jurisprudencia:

AgAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. MUNICIPIO DE SANTA ROSA. 
Artigo 15, parte final, da Lei n.9 4.857, de 11 de novembro de 2011, que
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condiciona a contrata^ao, parcerias ou convenio. para fins de instalagao e 
operagao de sistema de videomonitoramento em vias publicas, a previa 
autoriza^ao legislativa. Ingerencia indevida que malfere os princfpios da 
independencia e harmonia entre os Poderes. A deliberacao sobre tal materia 
e de iniciativa exclusiva do Executivo. San^ao que nao convalida o vfcio de 
iniciativa. Presen^a de vicio de inconstitucionalidade forma! insanavel, por 
afronta aos artigos 10, 60, inciso II, almea d, e 82, incisos III, VII e XXI, todos da 
Constituigao Estadual combinados com o artigo 29 da Carta Federal. 
JULGARAM PROCEDENTE O PEDIDO. UNANIME. (A$ao Direta de 
Inconstitucionalidade N9 70050620251, Tribunal Pleno, Tribunal de Justiga do 
RS, Relator: Rui Portanova, Julgado em 17/12/2012) (grifou-se)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. Artigos 29, XV, e 30, XI, da Lei 
Organica do Municipio de Andradina que impoem ao Executivo consultar 
previamente a Edilidade para autorizar convenios com entidades publicas ou 
particulares e consorcios com outros munidpios, bem como aprovar 
convenios celebrados entre o Municipio e a Uniao, o Estado, outra pessoa 
juridica de direito publico interne ou entidades assistenciais. Violagao do 
principio da separagao dos poderes. Invasao da reserva da Administragao, com 
ofensa aos artigos 29, 59, 47, II e XIV da Carta Bandeirante, aplicavel ao 
Municipios por forga do art., 144 da citada Carta. Imposigao que restringe a 
autonomia do Executivo para decidir sobre atos da gestao da administragao. 
Precedentes. Agao procedente. (TJSP; Direta de Inconstitucionalidade 2167852- 
88.2018.8.26.0000; Relator (a): Xavier de Aquino; Orgao Julgador: Orgao 
Especial; Tribunal de Justiga de Sao Paulo - N/A; Data do Julgamento: 
28/11/2018; Data de Registro: 29/11/2018) (grifou-se)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - Pretensao que envolve os incisos 
XIV do artigo 32 e XI do artigo 33 da Lei Organica do Municipio de Presidente 
Prudente, que trouxeram a competencia da Camara Municipal para autorizar e 
aprovar a celebragao de convenio, consorcio, acordo ou instrumento 
equivalente - Interesse local que se encontra dentro das atribuigdes 
constitucionais do municipio - Inviabilidade da elaboragao, pelo Legislative, 
de lei autorizativa para atuagao do Executivo - Celebragao de convenios, 
consorcios e acordos sao tipicas materias administrativas, que se enquadram 
dentro da reserva da Administragao Publica, que e de competencia exclusiva 
do Poder Executivo - Afronta ao principio da separagao de poderes - 
Configuragao da inconstitucionalidade - Agao procedente. (TJSP; Direta de 
Inconstitucionalidade 2061166-72.2018.8.26.0000; Relator (a): Alvaro Passes; 
Orgao Julgador: Orgao Especial; Tribunal de Justiga de Sao Paulo - N/A; Data do 
Julgamento: 10/10/2018; Data de Registro: 11/10/2018) (grifou-se)

Uma vez celebrado o convenio, a providencia que compete ao Chefe do Poder 
Executivo e comunicar a Camara, como previsto no art. 116, § 2-, da Lei Federal n? 8.666, de 21 de 
junho de 1993, que dispoe sobre licitagoes e contratos administrativos5. De qualquer forma, embora

5 Art. 116. [...]

§ 2s Assinado o convenio, a entidade ou orgao repassador dara ciencia do mesmo a Assembleia Legislativa ou a Camara
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nao se veja nada de grave em submeter diligentemente os interesses do Municipio na celebra^ao 
convenios e parcerias ao conhecimento previo da Camara de Vereadores, repita-se que, a rigor, tal 
nao seria necessario constar como obriga$ao em lei.

de

Assim, neste contexto de service publico com que se reveste o conteudo desta 
intengao legislativa, sempre e de bom alvitre lembrar dos ensinamentos legados por Hely Lopes 
Meirelles6, segundo o qual o Executive e o provedor de services no Municipio:

... o prefeito nao deve perder de vista que o Municipio e, por excelencia, uma 
entidade prestadora de servi^os pubiicos aos municipes, e que servico 
publico ou de utilidade publica e servico para o publico, vale dizer, destinado 
a satisfazer as necessidades da coletividade...

Leis de iniciativa exclusive do prefeito sao aquelas em que so a ele cabe o 
envio do projeto a Camara. Nessa categoria estao as que disponham sobre a 
criagao, estruturagao e atribuigao das secretarias, orgaos e entidades da
Administragao Publica Municipal; (grifou-se)

Outrossim, a regulamentagao da lei pelo Executive no prazo de 90 (noventa) dias (art. 
55 do projeto de Lei n^ 233, de 2021) e ato privativo do Prefeito que nao pode Ihe ser determinado 
pela Camara. Neste sentido, a Lei Organica do Municipio dispoe o seguinte no art. 51:

Art. 51. Compete privativamente ao Prefeito, entre outras atribuigoes:
(...)
Ill - sancionar, promulgar e fazer publicar as leis aprovadas pela Camara 
Municipal e tomar as medidas necessarias para sua fiel execugao;
(...)
VI - expedir decretos, portarias e outros atos administrativos;

Com efeito, o Tribunal de Justiga do Estado do Rio Grande do Sul (TJ/RS) ja se 
posicionou contrario a tentativa de imposigao de prazo para regulamentagao da lei pelo Executivo, 
por considera-la uma emissao de ordem por urn Poder a outro, o que e incompativel com o principio 
constitucional da independencia e harmonia entre os Poderes. Neste sentido, veja-se a seguinte 
ementa de sua jurisprudencia:

AgAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ART. 1? E PARAGRAFOS DA LEI N5 
1883/2009 DO MUNICIPIO DE CRUZ ALTA. MATERIA ATINENTE AO 
FUNOONAMENTO DA ADMINISTRAgAO MUNICIPAL. PROJETO APRESENTADO 
POR VEREADOR. VICIO FORMAL DE INICIATIVA. VIOLAgAO DO PRINCIPIO DA 
SIMETR1A. ARTIGO 2? DA LEI IMPUGNADA. EMISSAO DE ORDEM AO CHEFE DO 
PODER EXECUTIVO MUNICIPAL. INCONSTITUCIONALIDADE. APLICAgAO DO

Municipal respectiva. (grifou-se)

0 Direito Municipal Brasileiro. 132 ed., Sao Paulo, Malheiros, 2003, p. 729 e 732.

Fone: (51) 3211-1527 - Site: www.igam.com.br
4

http://www.igam.com.br


IGAIVT
PRINCIPIO DA HARMONIA E INDEPENDENCIA DOS PODERES. Sobre o processo 
legislative na esfera juridica da Uniao, o artigo 84, inciso VI, letra "a" da 
Constituigao Federal atribui competencia privativa ao Presidente da Republica, 
para dispor sobre a organiza^ao e funcionamento da administra?ao federal, 
quando nao implicar aumento de despesa nem criagao ou extingao de orgaos 
publicos. Por simetria, a regra se aplica aos Estados e aos Munidpios. Assim, 
por tratar de materia atinente ao funcionamento da administragao municipal 
(...), e por ter sido apresentada por iniciativa do Poder Legislative, padece de 
vicio formal a Lei n^ 1.883/09, art. 1? e paragrafos e 25. Ainda, apresenta 
vicio de inconstitucionalidade o artigo 25 da referida lei, que "determina" prazo 
para o cumprimento da medida. Com tal expressao, a Camara efetivamente
emitiu uma ordem, criou uma obrigagao ao Poder Executive, o que nao e
aceitavel em face do principio da harmonia e independencia entre os poderes,
inscrito no art. 10 da Constituigao Estadual. A£AO PROCEDENTE. UNANIME. 
(Agao Direta de Inconstitucionalidade N5 70033823410, Tribunal Pleno, 
Tribunal de Justiga do RS, Relator: Genaro Jose Baroni Borges, Julgado em 
29/11/2010) (grifou-se)

Em que pese o merito da proposigao, a iniciativa do Legislative acaba por apresentar- 
se como inconstitucional, na medida em que subverte os limites do principio da independencia e 
harmonia entre os Poderes, consagrado na Constituigao Federal e reproduzido no ordenamento 
jun'dico dos demais entes federativos7.

Parte-se do principio de que a independencia nao pressupoe ingerencia nos assuntos 
internos de um Poder pelo outro. Sobre a realizagao de programas diversos em escolas municipals, a 
jurisprudencia do TJ/RS orienta-se nesse sentido, a exemplo das ementas a seguir transcritas:

Ementa: 70000600460. PORTO ALEGRE. TRIBUNAL PLENO. ADIN. MUNICIPIO DE 
PROGRESSO. (...) AFIGURA-SE INCONSTITUCIONAL. POR VICIO FORMAL, A LEI 
MUNICIPAL IMi. 88103/99, QUE INSTITUI A OBRIGATORIEDADE DE PROGRAMAS 
INTERDISCIPLINARES DE EDUCACAO AMBIENTAL NAS ESCOLAS DA REDE PUBLICA, 
A SEREM DESENVOLVIDOS POR PROFISSIONAIS CREDENCIADOS ATRAVES DE CURSO 
MINISTRADO PELO SECRETARIO MUNICIPAL DA EDUCACAO. LEIS QUE DISPONHAM 
SOBRE A ORGANIZACAO E FUNCIONAMENTO DA ADMINISTRACAO PUBLICA, COM 
AUMENTO DE DESPESA, DEVEM SE ORIGINAR DO EXECUTIVO MUNICIPAL E NAO 
DO LEGISLATIVO. AFRONTA AOS ARTS.60, II ”D" E 82, VIII DA CARTA ESTADUAL. 
ADIN JULGADA PROCEDENTE. (9 FLS) (Agao Direta de Inconstitucionalidade Ne 
70000600460, Tribunal Pleno, Tribunal de Justiga do RS, Relator: Vasco Della 
Giustina, Julgado em 07/08/2000) (grifou-se)

7 Constituicao Federal:
Art. 25 Sao Poderes da Uniao, independentes e harmonicos entre si, o Legislative, o Executive e o Judiciario.
Constituicao do Estado do Rio Grande do Sul:
Art. 10 - Sao Poderes do Municipio, independentes e harmonicos entre si, o Legislative, exercido pela Camara 

Municipal, e o Executive, exercido pelo Prefeito.
Lei Organica do Municipio de Rio Grande:
Art. Z^Sao Poderes do Municipio, independentes e harmonicos entre si, o Legislativo e o Executivo.
§ 15 E vedado a qualquer dos Poderes delegar atribuigoes, e ao cidadao investido na fungao de um deles exercer as do 

outro, salvo as excegoes previstas nesta Lei Organica. (grifou-se)
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI DO MUNICIPIO DE VIAMAO. 
IIVSTITUIQAO DE PROGRAMA DE HIGIENE BUCAL NA REDE DE ENSINO MUNICIPAL. 
INIC1ATIVA DA CAMARA DE VEREADORES. VICIO FORMAL MATERIA RESERVADA
AO CHEFE DO PODER EXECUTIVO. VIOLACAO AOS PRINCIPIOS DA SIMETRIA E DA 
HARMONIA E INDEPEISIDENCIA ENTRE OS PODERES. Deve ser declarada 
inconstitucional a Lei Municipal n.° 3.893, de 16 de agosto de 2011, de iniciativa da 
Camara de Vereadores, a instituir programa de higiene bucal na rede de ensinp, 
pois impoe atribuifoes a Secretaria Municipal da Educagao e interfere na 
organizafao e funcionamento da Administra?ao, materia de iniciativa do Chefe do 
Poder Executive. A inobservancia das normas constitucionais de processo 
legislative tem como consequencia a inconstitucionalidade formal da lei 
impugnada, pois violados os principios da simetria, da harmonia e independencia 
entre os Poderes. Ofensa aos arts. 89, 10, 60, 82 da Constituigao Estadual e 61 da 
Constituigao Federal. ACAO JULGADA PROCEDENTE. UNANIME. (Agao Direta de 
Inconstitucionalidade, N9 70044693992, Tribunal Pleno, Tribunal de Justiga do RS, 
Relator: Orlando Heemann Junior, Julgado em: 19-12-2011) (grifou-se)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI MUNICIPAL PROGRAMA DE 
ALIMENTACAO SAUDAVEL NAS ESCOLAS DA REDE DE ENSINO DE PELOTAS. 
INICIATIVA DO CHEFE DO PODER EXECUTIVO. ORGANIZACAO E FUNCIONAMENTp 
DA ADMINISTRACAO. VICIO FORMAL. DESPESAS PUBLICAS SEM PREVISAO 
ORCAMENTARIA, VICIO MATERIAL. Agao Direta de Inconstitucionalidade de lei 
municipal, de iniciativa do Poder Leeislativo, que dispoe sobre a alimentagao nas 
escolas da rede municipal. Competencia de iniciativa legislativa reservada ao chefe 
do Poder Executive Municipal. Principio da simetria e separagao dos Poderes. Art. 
2- da Constituigao Federal e art. 10 da Constituigao Estadual. Violagao do art. 61, § 
le, II "b", da Constituigao Federal e do art. 60, II, "d", e art. 82, VII, ambos da 
Constituigao Estadual. Vicio formal de iniciativa. Afronta ao art. 154, inciso I da 
Constituigao Estadual. Aumento de despesas sem previsao orgamentaria. Vicio 
material. Inconstitucionalidade declarada. Julgaram procedente a agao, unanime. 
(Agao Direta de Inconstitucionalidade, N2 70041514670, Tribunal Pleno, Tribunal de 
Justiga do RS, Relator: Carlos Rafael dos Santos Junior, Julgado em: 20-06-2011) 
(grifou-se)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N° 2.992, DE 30.6.10, DO 
MUNICIPIO DE GRAVATAI. OBRIGATORIEDADE DA APLICACAO DE PROGRAMA DE 
EDUCACAO ESPECIFICA CONTRA DROGAS EM ESCOLAS PUBLICAS MUNICIPAL. 
DISPOSICAO SOBRE A IMPLANTACAO E FUNCIONAMENTO DE ORGAOS DA 
ADMINISTRACAO MUNICIPAL AUMENTO DE DESPESA PUBLICA. LEI DE INICIATIVA 
LEGISLATIVA. PROMULGACAO PELA PRESIDENCIA DA CAMARA DE VEREADORES. 
VICIO DE NATUREZA FORMAL. RESERVA DE INICIATIVA CONFERIDA AO PODER 
EXECUTIVO. PRINCIPIOS CONSTANTES NA CONSTITUICAO FEDERAL, REPRODUZIDOS 
NA CARTA ESTADUAL. ACAO PROCEDENTE. UNANIME. (Agao Direta de 
Inconstitucionalidade, N5 70038773511, Tribunal Pleno, Tribunal de Justiga do RS, 
Relator: Luiz Ari Azambuja Ramos, Julgado em: 06-12-2010) (grifou-se)

Destarte, por todos esses angulos de analise, o projeto de lei ora examinado 
apresenta nao so vicios de ordem formal (o que por si so ja deveria obstar a analise de merito), mas 
tambem material, a luz das disposigoes constitucionais, legais e regimentals e tambem da 
juriisprudencia.
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Diante de todo o exposto, opina-se pela inviabilidade tecnica e juridica do Projeto de 

Lei 233, de 2021, peia via da iniciativa pariamentar, por se referir a materias de competencia cuja 
iniciativa e reservada privativamente ao Executive, contrariando, assim, o principio da independencia 
e harmonia entre os Poderes previsto nas Constituigoes Federal e Estadual e na Lei Organica do 
Municipio, alem da orienta^ao jurisprudencial consolidada.

III.

Por ser meritorio, a tftulo de sugestao, o texto da proposigao pode ser adaptado a fim 
de servir como objeto de Indicagao ao Executive, nos termos do Regimento Interne da Camara 
Municipal, pois assim o Vereador preservara a autoria da proposigao legislativa perante o agente 
politico que detem competencia para a materia.

O IGAM permanece a disposigao.

/\sC\s.h
Roger Araujo Machado
Advogado, OAB/RS 93.173B 
Consultor Juridico do IGAM
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