Porto Alegre, 27 de fevereiro de 2023.

Orientagdo Técnica IGAM n® 3.978/2023

L. O Poder Legislativo do Municipio de Rio Grande solicita anélise e orientagdes acerca
do Projeto de Lei n? 1, de 2023, de autoria do préprio Legislativo, que tem como ementa: “DISPOE
SOBRE A PROMOGAO DA CULTURA OCEANICA NAS INSTITUICOES PUBLICAS DE ENSINO, E DA OUTRAS
PROVIDENCIAS”.

1. Preliminarmente, a matéria encontra-se inserida nas competéncias legislativas
conferidas aos Municipios conforme dispdem a Constituicdo Federal' e a Lei Organica Municipal?
quanto a autonomia deste ente federativo para dispor sobre assuntos de interesse local.

Demonstrada a competéncia legiferante do Municipio, determinados aspectos de
ordem técnica podem afetar a regular tramitagio de um projeto de lei. Todas as leis (sejam
municipais, estaduais ou federais) devem obedecer a algumas regras, que viabilizem, do ponto de
vista formal, a sua tramitagdo. Neste sentido, deve-se ent3o examinar a proposi¢do sob a dtica da
iniciativa legislativa. Sobre este aspecto, André Leandro Barbi de Souza®ensina o seguinte:

E a fase do processo legislativo que deflagra a elaboragdo de uma lei, abrindo
etapa externa da atividade legislativa, com a publica e transparente discussio e
deliberacdo de seu conteddo, em uma casa parlamentar.

A regra indica que o exercicio de iniciativa de uma lei é geral. Encontra-se
disponivel ao parlamentar, a uma bancada, a uma comiss3o legislativa

1 Art. 23. € competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:
(...)
V - proporcionar os meios de acesso a cultura, 2 educacdo, a ciéncia, a tecnologia, 3 pesquisa e 3 inovacdo; (Redacio dada

pela Emenda Constitucional n2 85, de 2015)
{::)
Art. 30. Compete aos Municipios:
I - legislar sobre assuntos de interesse local;

Il - suplementar a legislagdo federal e estadual, no que couber; (grifou-se)

2 Art. 62 - Ao Municipio, entre outras atribuigdes, compete:
| - legislar e prover sobre assuntos de interesse local;
Il - suplementar as legislagdes federal e estadual no que couber;
=)

Art. 72 E da competéncia administrativa comum do Municipio, da Unido e do Estado, observada a lei complementar, o
exercicio das seguintes medidas:

()

IV - proporcionar os meios de acesso a cultura, 3 educacdo e 3 ciéncia; (grifou-se)

A Lei, seu Processo de Elaborac3o e a Democracia. Porto Alegre: Livre Expressdo, 2013, p. 31-32.
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permanente ou especial, ao chefe do governo e aos cidaddos. Ha situagdes, no
entanto, em que o exercicio da iniciativa de uma lei é reservado. Nessas
hipoteses, apenas quem detém competéncia para propor o projeto de lei
pode apresenta-lo. (grifou-se)

Ainda sobre o exercicio da iniciativa no processo legislativo, José Afonso da Silva*

explica que “a iniciativa legislativa € o ato pelo qual se dd inicio ao processo legislativo, mediante
apresentac¢do de projeto de lei, de decreto legislativo ou de resolugdo, conforme se queira regular a
matéria dependente de um desses atos”.

A iniciativa apresenta-se ao mundo juridico de trés formas: privativa; vinculada e
concorrente. A iniciativa vinculada é aquela em que o titular tem de exercé-la em determinado
momento, sobre determinada matéria, como é o caso, por exemplo, do projeto de lei orcamentario,
que somente pode ser apresentado pelo chefe do Poder Executivo e até o limite de prazo fixado pela
Lei Orgdnica Municipal. A iniciativa privativa é a que se confere apenas a um orgdo, agente ou pessoa,
nos termos da Lei Orgénica do Municipio, competéncia para dispor acerca de determinada matéria. A
iniciativa privativa impede o exercicio da iniciativa por quem ndo a titulariza. J4 a iniciativa
concorrente é aquela que pode ser exercida por mais de um érgdo, agente politico ou pessoa, desde
que trate de matéria que ndo se enquadre como sendo de iniciativa exclusiva. Este exercicio — de
iniciativa concorrente — pode ser praticado, inclusive, pela sociedade (iniciativa popular), desde que
atenda ao requisito minimo de subscri¢do de cinco por cento do eleitorado local.

No caso da iniciativa pleiteada por Vereadores, alerta-se que o Poder Legislativo n3o
tem legitimidade para dispor sobre matéria que se insira na esfera administrativa do Poder Executivo,
sob pena de caracterizar vicio de origem.

Especificamente no caso em andlise, ao pretender dispor sobre a promocdo da
cultura ocednica em propostas e estudos do curriculo municipal desde o ensino infantil até o ensino
fundamental e na educagdo de jovens de jovens e adultos, constata-se que o texto da proposigdo em
exame acaba por dispor de forma a atribuir diretamente deveres ao Poder Executivo, que, através dos
competentes orgdos e seus servidores, elabora a politica educacional, dispde regras sobre o ensino,
enfim, organiza o sistema municipal de ensino e diretrizes educacionais tanto para as escolas publicas
como para as da rede privada.

Com efeito, sem a necessdria atuagdo dos o6rgdos do Executivo, conclui-se que a
promogdo da cultura ocednica em propostas e estudos do curriculo municipal e, portanto, o préprio
objetivo pretendido na lei ndo se realizara na pratica.

Nesse contexto de servigo publico com que se reveste o conteldo desta intencdo
legislativa, é sempre de bom alvitre lembrar dos ensinamentos legados por Hely Lopes Meirelles®,
segundo o qual o Executivo é o provedor de servigos no Municipio:

... 0 prefeito ndo deve perder de vista que o Municipio é, por exceléncia, uma
entidade prestadora de servigos publicos aos municipes, e que servico piblico

* Manual do Vereador. S3o Paulo: Malheiros, 1997, p. 107.
® Direito Municipal Brasileiro. 132 ed., Sdo Paulo, Malheiros, 2003, p. 729 e 732.
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ou de utilidade publica é servico para o publico, vale dizer, destinado a
satisfazer as necessidades da coletividade...

(-)

Leis de iniciativa exclusiva do prefeito s3o aquelas em que s a ele cabe o

envio do projeto a Cdmara. Nessa categoria estdo as que disponham sobre a
criagdo, estruturagdo e atribuicbes das secretarias, 6rgdos e entidades da

Administracdo Publica Municipal; (grifou-se)

No @mbito dos entes federativos (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios), os
Poderes sdo independentes e autdbnomos. Em que pese o notdrio e indiscutivel mérito de uma
proposicdo como esta no ambito do Legislativo Municipal, esclarega-se que na competéncia
constitucionalmente delegada aos Municipios para dispor sobre matérias de interesse local, o
exercicio de tal autonomia se dd mediante os limites da independéncia e harmonia entre os Poderes,
consoante o postulado consagrado desde a Constituicdo Federal e reproduzido no ordenamento
juridico dos outros entes federativos®.

Neste sentido, a titulo de pardmetro, a jurisprudéncia dos Tribunais de Justica pelo
pais ja se pronunciou em situagdes semelhantes  ora analisada, conforme demonstram as seguintes

ementas:

AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N2 2.166/2020 DO MUNICIPIO
DE XANGRI-LA. LEITURA BIBLICA OBRIGATORIA NAS ESCOLAS PUBLICAS
MUNICIPAIS. INICIATIVA PARLAMENTAR. INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL
E_MATERIAL. LAICIDADE DO ESTADO. LIBERDADE RELIGIOSA. LIBERDADE
ACADEMICA. PLURALISMO. INCONSTITUCIONALIDADE MATERIAL. 1. Lei
Municipal n? 2.166/2020, que torna obrigatdria a leitura biblica nas escolas
publicas do Municipio de Xangri-La. 2. Inconstitucionalidade formal organica.
Lei de autoria parlamentar. Normativa que viola competéncia legislativa
privativa do Chefe do Poder Executivo Municipal para dispor sobre as
atribui¢des das Secretarias e 6rgdos da Administragdo Publica. Interferéncia
direta nas atividades das escolas, érgios publicos, e na atuacio dos
professores, agentes publicos municipais, todos vinculados 3 Secretaria
Municipal de Educacdo. As diretrizes educacionais de instituicio publica de
ensino _sdo assunto inerente a Administracdo Municipal, cuja direcio,
organizacio e funcionamento é atribuicio do Chefe do Executivo.
Transgressdo do principio da harmonia e independéncia entre os Poderes.
Afronta aos arts. 82, 10, 60, Il, “d”, 82, I, Il e VI, da CE/89. 3.
Inconstitucionalidade material. O ensino religioso nas escolas publicas pode
ser confessional, desde que a matricula seja facultativa, e o curriculo escolar

o Constituicdo Federal:

Art. 22 530 Poderes da Unido, independentes e harménicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario.

Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul:

Art. 10 - 530 Poderes do Municipio, independentes e harménicos entre si, o Legislativo, exercido pela Cimara
Municipal, e o Executivo, exercido pelo Prefeito. (grifou-se)

Lei Orgadnica do Municipio de Rio Grande:

Art. 22 S3o Poderes do Municipio, independentes e harménicos entre si, o Legislativo e o Executivo.

§ 12 E vedado a qualquer dos Poderes delegar atribuigdes, e ao cidad3o investido na fung3o de um deles exercer as do
outro, salvo as excecdes previstas nesta Lei Organica. (grifou-se)
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deve contemplar todas as confissdes religiosas, visando equilibrio entre a
liberdade religiosa e a laicidade do Estado. Precedente do STF. A
obrigatoriedade da leitura de passagem da biblia — livro sagrado de grupos
religiosos especificos — em escolas publicas do Municipio viola a laicidade do
Estado e a liberdade religiosa, mormente no que concerne ao dever de
tratamento igualitério de todas as religides pela Administragdo, que é
consectdrio I6gico daqueles. O Estado tem o dever de assegurar o respeito 3
diversidade cultural religiosa e a pluralidade confessional. Afronta aos arts. 59,
caput e VI, 19, |, 210, §19, da CF/88. Normas destinadas a todos os entes
federativos. 4. Inconstitucionalidade material. A ingeréncia que privilegia uma
unica doutrina religiosa no curriculo escolar, ofende a liberdade académica, a
previsdo de gestdo democrética do ensino, a liberdade de aprender, ensinar,
pesquisar e divulgar o pensamento, a arte e o saber; assim como o pluralismo
de ideias e concepgdes pedagdgicas. Afronta aos arts. 52, 1X, e 206, 11, lll e VI,
da CF/88. Normas de reprodugdo obrigatéria. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE JULGADA PROCEDENTE. UNANIME. (Direta de
Inconstitucionalidade, N2 70084791540, Tribunal Pleno, Tribunal de Justica do
RS, Relator: Eduardo Uhlein, Julgado em: 27-08-2021) (grifou-se)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. MUNICIPIO DE PIRAPO. LEI
MUNICIPAL. INICIATIVA DO PODER LEGISLATIVO. INCLUSAO DE NOCOES
BASICAS DA LEI MARIA DA PENHA NA GRADE CURRICULAR DA REDE
MUNICIPAL DE ENSINO. INCONSTITUCIONALIDADE POR ViCIO DE ORIGEM.
VIOLACAO DO PRINCIPIO DA SEPARACAO DOS PODERES. AUMENTO DE
DESPESAS PUBLICAS. VEDAGAO. PRECEDENTES. 1. Caracterizada violagdo ao
principio da separagdo dos poderes (art. 10, CE/89), na hipétese em que lei
de iniciativa parlamentar & editada para tornar obrigatério, nas escolas
publicas do Municipio de Pirapé, o ensino de nogdes basicas sobre a Lei
Federal 11.340/2006 (Lei Maria da Penha), havendo, inclusive, previsdo de que
a execucdo da norma ficara a cargo da Secretaria Municipal de Educacdo. 2. A
lei impugnada versa sobre matéria eminentemente administrativa, e
interfere sensivelmente na organizacdo e no funcionamento de orgdos da
administracdo direta do Poder Executivo municipal, motivo pelo qual a
iniciativa para deflagrar processo legislativo acerca dessa temdtica compete
ao prefeito, nos termos do 82, caput, 10, 60, inciso Il, alinea “d”, 82, incisos Il e
VII, todos da Constituicio Estadual de 1989. Precedentes deste Orgdo Especial.
3. A inclusdo da referida disciplina na grade curricular da rede municipal de
ensino resulta em aumento de despesas publicas ao Poder Executivo, que tem
assumido os custos do oferecimento de cursos de capacitacdo para os
professores ja contratados, sem prejuizo da eventual contratacio de novos
profissionais para ministrarem a disciplina, circunstancia que implica violagdo
dos arts. 8°, 61, 1, 149, I, Il e Ill, 154, | e I, todos da CE/89. Jurisprudéncia deste
Tribunal. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE JULGADA PROCEDENTE.
UNANIME. (Direta de Inconstitucionalidade, N2 70081273146, Tribunal Pleno,
Tribunal de Justica do RS, Relator: Angela Terezinha de Oliveira Brito, Julgado
em: 11-09-2019) (grifou-se)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. MUNICIPIO DE NOVO
HAMBURGO. LEI MUNICIPAL. INICIATIVA DO PODER LEGISLATIVO. INSERCAO
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DE AULAS DE XADREZ NA GRADE CURRICULAR DA REDE DE ENSINO. Vicio
FORMAL E MATERIAL. Lei n.2? 3.036/2017 do Municipio de Novo Hamburgo,
que institui como matéria curricular o ensino do jogo de xadrez nas escolas
municipais de ensino fundamental, como suporte pedagdgico para outras
disciplinas. Lei de iniciativa do Poder Legislativo. Lei gue padece de vicio
formal e material, na medida em que o Poder Legislativo Municipal invadiu a
seara de competéncia do Poder Executivo Municipal, pois afronta
dispositivos constitucionais que alcangam ao Chefe do Poder Executivo a
iniciativa privativa para editar leis que disponham sobre a criagdo,
estruturacdo e atribuicdes de Secretarias e érgdos da Administragio Publica.
Presenca de vicios de inconstitucionalidade de ordem formal e material, por
afronta aos artigos 82, 10, 60, inciso I, alinea “d”, 82, incisos I, 11l e VII, 149,
incisos I, Il e lll, e 154, incisos | e I, todos da Constituicdo Estadual. JULGARAM
PROCEDENTE. UNANIME. (A¢io Direta de Inconstitucionalidade, N
70074889619, Tribunal Pleno, Tribunal de Justica do RS, Relator: Rui
Portanova, Julgado em: 12-03-2018) (grifou-se)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. INCLUSAO DA EDUCAGAO DE
TRANSITO NOS ESTABELECIMENTOS DE ENSINO MUNICIPAL. LEI DE
INICIATIVA DO LEGISLATIVO. QUEBRA DOS PRINCIPIOS CONST ITUCIONAIS DA
INICIATIVA LEGISLATIVA E DA INDEPENDENCIA E HARMONIA ENTRE 0OS
PODERES. Inconstitucionalidade da Lei Municipal n2 2.707, de 25 de novembro
de 1997, do Municipio de Esteio. Inconstitucionalidade reconhecida
porquanto se trata de lei de iniciativa exclusiva do Poder Executivo. ACAO
DIRETA JULGADA PROCEDENTE. (Acdo Direta de Inconstitucionalidade N
70022451058, Tribunal Pleno, Tribunal de Justica do RS, Relator: Guinther
Spode, Julgado em 28/04/2008, publicagdo DJ 26/05/2008) (grifou-se)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI MUNICIPAL.
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL. E inconstitucional a Lei Municipal n®
12/07, de iniciativa do Poder Legislativo de Guaporé, que inclui o estudo de
lingua estrangeira italiana (dialeto) no curriculo das Escolas de Ensino
Fundamental da rede publica municipal. Vicio de origem. Afronta aos artigos
82, 10; 60, Il, "a" e "d"; e 82, VII, da Constituicdo Estadual. Competéncia
privativa do Chefe do Poder Executivo. Acdo julgada procedente. (A¢do Direta
de Inconstitucionalidade N2 70022340756, Tribunal Pleno, Tribunal de Justica
do RS, Relator: Leo Lima, Julgado em 19/05/2008) (grifou-se)

Ementa: 70000600460. PORTO ALEGRE. TRIBUNAL PLENO. ADIN. MUNICIPIO
DE PROGRESSO. (...) AFIGURA-SE INCONSTITUCIONAL. POR VICIO FORMAL, A
LEl MUNICIPAL N. 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 ADMINISTRAGAO PUBLICA, COM AUMENTO DE
DESPESA, DEVEM SE ORIGINAR DO EXECUTIVO MUNICIPAL E NAO DO
LEGISLATIVO. AFRONTA AOS ARTS.60, Il "D" E 82, VIl DA CARTA ESTADUAL.
ADIN JULGADA PROCEDENTE. (9 FLS) (Acdo Direta de Inconstitucionalidade N2
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70000600460, Tribunal Pleno, Tribunal de Justica do RS, Relator: Vasco Della
Giustina, Julgado em 07/08/2000) (grifou-se)

AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - Lei Municipal n? 7.613, de 22 de
dezembro de 2017, do Municipio de Guarulhos — Legislagdo, de iniciativa
parlamentar, que dispde sobre a institui¢gdo do Programa de Ensino de
Histéria, Geografia, Cultura e Meio Ambiente, focado nas caracteristicas,
formagdo e peculiaridades de Guarulhos - Vicio de iniciativa configurado -
Imposicdo de obrigacio ao Poder Executivo (Secretaria Municipal de
Educagdo) — Violagdo ao principio da Separagio dos Poderes e 2 direcdo
superior da Administragdo — Ofensa aos artigos 59, 24, §292, 2, 47, Il, XIV e XIX,
3, todos da Constituicdo bandeirante — Criagdo de despesas que podem
acarretar a inexequibilidade da norma no mesmo exercicio em que
promulgada, em caso de auséncia de recursos — Tema de Repercussdo Geral n2
917 - Acdo direta julgada procedente. (TJSP; Direta de Inconstitucionalidade
2119306-31.2020.8.26.0000; Relator (a): Ademir Benedito; Orgdo Julgador:
Orgio Especial; Tribunal de Justica de S3o Paulo - N/A; Data do Julgamento:
03/03/2021; Data de Registro: 04/03/2021) (grifou-se)

Por fim, a regulamentagdo da lei pelo Executivo (vide art. 42 do Projeto de Lei n2 1,
de 2023) é ato privativo do Prefeito que n3o pode |he ser determinado pela Cdmara. Neste sentido, a
Lei Organica do Municipio dispde o seguinte no art. 51:

Art. 51. Compete privativamente ao Prefeito, entre outras atribuicdes:

(..)

Il - sancionar, promulgar e fazer publicar as leis aprovadas pela Camara
Municipal e tomar as medidas necessarias para sua fiel execucdo;

(...)

VI - expedir decretos, portarias e outros atos administrativos; (grifou-se)

Destarte, por todos esses dngulos de analise, constata-se que a intengao legislativa
ora analisada apresenta n3o sé vicios de ordem formal (o que por si s6 ja obstaria a andlise de
mérito), mas também material, 3 luz das disposicdes constitucionais e legais e também da
jurisprudéncia.

L. Diante de todo o exposto, em conclusdo, respeitada a natureza opinativa do parecer
juridico, que ndo vincula, por si s6, a manifestacdo das comissdes permanentes e a convicgdo dos
membros desta Camara e, ainda, assegurada a soberania do Plendrio, opina-se com a devida vénia
pela inviabilidade do Projeto de Lei n? 1, de 2023, pela via da iniciativa parlamentar para dispor sobre
a promogdo da cultura ocednica em propostas e estudos do curriculo municipal desde o ensino
infantil até o ensino fundamental e na educagdo de jovens e adultos nas instituicdes da rede
municipal de ensino.
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Mais do que questionar se fere ou ndo a Base Nacional Comum Curricular (BNCC)’,
uma proposicdo como esta se refere a matérias de competéncia privativamente reservada ao
Executivo quanto a politica educacional e o servico de provimento do ensino, ocorrendo assim a
atribuicdo de fungBes por um Poder ao outro, e ofendendo o principio da independéncia e harmonia
entre os Poderes previsto nas Constituicdes Federal e Estadual e na Lei Orgénica do Municipio, além
da orientagdo jurisprudencial consolidada.

Entretanto, como objeto de Indicagdo, a titulo de sugestdo, por ser notoriamente
meritorio, o texto da proposigdo pode ser encaminhado ao Executivo, observada a competéncia da
Unido e do Municipio quanto a matéria, a fim de que, nos termos do Regimento Interno da Camara
Municipal, o Vereador possa assim preservar a autoria legislativa da proposico perante o agente
politico que detém a competéncia para a matéria.

O IGAM permanece a disposicdo.

W/z (/;V(.’:-l/[{ ‘/

Roger Aratjo Machado
Advogado, OAB/RS 93.173B
Consultor Juridico do IGAM

7 ) :
<http://basenauonaIcomum.mec.gov.br/images/BNCC El EF 110518 versaofinal site.pdf > acesso nesta data.
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