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Parecer Juridico pela inviabilidade do
Projeto de Lei n° 011/2016.

Senhor Presidente:
Senhores Vereadores:

Na justificativa vislumbra-se que o Vereador Evandro Moschem, autor da
proposicao, solicitagcao aprovagao legislativa para o projeto de lei que pretende
transferir para a Camara de Vereadores de Gramado as bonificacdes ofertadas pelas
empresas aéreas, para que sejam distribuidas em programas de inclusdo social por
meio do esporte, preferencialmente em comunidades de vulnerabilidade social, ao
invés de serem estes beneficios convertidos e estendidos tdo somente aos servidores
publicos.

Primeiramente salienta-se que em 2014, o mesmo Vereador apresentou o
Projeto de lei 029, de inciativa legislativa que, contudo restou arquivado pela
Comissao de Constituicdo, Justica e Redagao, face posicionamento de vicio de
iniciativa, entre outras situagdes juridicas relatadas. Ao que parece a proposigao ora
apresentada € a mesma

E necessario dizer que em relagdo a iniciativa de propor a matéria objeto de
analise neste parecer, menciona-se que cabe aos Municipios a competéncia para
legislar sobre assuntos de interesse local, como dispde o artigo 30, |, da Constituigao
Federal que assim dispbe:

“Art. 30. Compete aos Municipios:
I- Legislar sobre assuntos de interesse local;”

Além do artigo 5° XXIV, da Lei Organica do Municipio de Gramado que
também estabelece a mesma previsao.

Assim, quanto ao aspecto formal da proposicao, verifica-se que a matéria
tratada € de interesse evidentemente local, de modo que o ente municipal, no
exercicio de sua autonomia politico-administrativa, possui a competéncia para legislar
sobre o tema, a teor do art. 18, combinado com o inciso | do art. 30, ambos da
Constituicdo Federal, de 1988.

“‘Art. 18. A organizagao politico-administrativa da Republica Federativa do
Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
autdbnomos, nos termos desta Constitui¢éo. (...)"

Neste mesmo sentido dispde a Lei Organica de Gramado:

“Art. 6° Compete ao Municipio no exercicio de sua autonomia:



(...)

Il - elaborar suas leis, expedir decretos e atos relativos aos assuntos de seu
peculiar interesse;

(...)

XXIV - legislar sobre assuntos de interesse local;”

Cumpre referir que a intengcao do Vereador ao apresentar a proposicao
sob analise é extremamente importante, jdA que gera economia ao erario
municipal, de forma que possibilite que os prémios e milhas provenientes de
passagens aéreas adquiridas com recursos publicos possam retornar a
Prefeitura, e serem utilizadas também na aquisicao de futuras passagens.
Também importa referir que é sabido que o préoprio TCE do Rio Grande do Sul ja
vem tomando esta medida.

Existem varios entendimentos doutrinarios sobre o assunto, mesmo assim
busco repassar os principais pontos aos vereadores.

Assim, o processo legislativo, inclusive o Municipal, desenvolve-se através
de procedimentos que devem obedecer as regras constitucionais, as quais deverao
constar em Lei Organica e submeter-se, sob pena de controle do Judiciario.

As espécies normativas no ordenamento juridico brasileiro estdo previstas no
art. 59, da CF/88, como integrantes do sistema juridico-normativo municipal, sem o
que, nao seria possivel considerar o Municipio como um ente federado autbnomo:

"Art. 59- O processo legislativo compreende a elaboragéo de:

/- emendas a Constituicdo;
Il- leis complementares;
I- leis ordinarias;

V- leis delegadas;

V- medidas provisorias;
VI- decretos legislativos;
Vil- resolugées.”

Também que o processo legislativo se da através de varias fases: iniciativa,
discussao e votacao, sancdo e veto, promulgacéo e publicagao:

a) Iniciativa: é o ato pelo qual se origina e inicia o processo legislativo;
poder ou faculdade que se atribui a alguém ou a algum 6érgao, e, apés a CF/88,
também a populacdo, para apresentar projetos de lei ao Poder Legislativo. O nosso
direito adota o sistema de iniciativa pluralistica, tendo em vista que pode ser
exercitada por diversos sujeitos. A CF, em seu art. 61, §§, incisos e alineas, diferencia
iniciativa privativa de iniciativa concorrente. A iniciativa privativa (reservada ou



exclusiva) é a que compete a apenas um 6rgéo, agente ou pessoa; € intransferivel; é
excegdo. A CF, em seu art. 61, §1°, inciso I, dispde sobre as matérias de iniciativa
privativa do chefe do Executivo, reservadas de forma exclusiva ao Presidente da
Republica, que sao aplicadas também ao Prefeito Municipal, por simetria e exclusao.
As LOM®s devem apontar como matérias de iniciativa privativa do Prefeito:
aquelas que tratam de criagdo, extingdo ou transformacdo de cargos, fungcbes ou
empregos publicos municipais na Administracdo direta, autarquica ou fundacional;
fixacdo ou aumento da remuneracdo dos servidores publicos municipais; regime
juridico, provimento de cargos e emprego, estabilidade e aposentadoria dos
servidores; organizagao administrativa; criacédo, estruturagao e atribuicdes dos 6rgaos
da Administragado Publica Municipal; plano plurianual, lei de diretrizes orgamentarias,
orcamento anual, entre outros. Em suma: as matérias de competéncia reservadas ao
Poder Executivo Municipal estao previstas no art. 61, § 1°, Il, “a”, “b”, “c” e “e”, da
CF/88. Tem-se ainda, que as LOM"s devem dispor como sendo de competéncia
exclusiva da Mesa da Camara: as leis ou resolugdes que criem, alterem ou extingam
cargos e servicos do Legislativo e fixem os respectivos vencimentos, bem como as
que autorizem a abertura de créditos suplementares ou especiais através de anulacéo
parcial ou total de sua dotacao (art. 29, V e VI, da CF/88). Ja a iniciativa concorrente
ou geral (art. 61, caput, da CF), aplica-se ao processo legislativo estadual e
municipal; é a regra, sendo a competéncia que a CF garante a mais de uma pessoa
ou orgado para apresentagcdo de PL. No Municipio, essa iniciativa compete aos
Vereadores, a Mesa ou Comissao da Camara, ao Prefeito e a populagdo, na forma e
nos casos previstos pela LOM. Sao considerados ainda, como de iniciativa
concorrente, todos aqueles que a CF e a lei organica local ndo reservaram como
sendo exclusivos ao Executivo e Legislativo. Ressalte-se que a iniciativa legislativa,
tanto a concorrente como a reservada, é principio de observancia obrigatoria no
processo legi slativo da Uniao, Estados-membros e Municipios.

b) Discussao e Votagao: a discussao é a fase destinada ao debate sobre
determinado projeto, visando a sua deliberacdo, onde podera ser debatido o PL
original e suas emendas; realiza-se no Plenario da Camara, em sess&o publica,
devendo observar as normas regimentais. Esta fase se divide em trés momentos
diferentes que se completam: pauta; comissdes permanentes; e ordem-do-dia.

c) Sanc¢ao e Veto: tanto a sangdo como o veto sdo considerados
instrumentos de controle de um Poder sobre o outro, do Executivo sobre o Legislativo
e vice-versa, que traduz o sistema de freios o contrapesos consagrado na doutrina da
separacdo dos Poderes. Apds o processo de votagdo das espécies legislativas que
requerem a participagdo do Executivo (projeto de leis ordinarias e complementares),
serdo os mesmos encaminhados para sancgao/veto do Prefeito. A sancéo € ato pelo
qual o chefe do Executivo (que possui competéncia exclusiva), demonstra sua
concordancia com a matéria aprovada pelo Legislativo; transforma o projeto aprovado
em lei; pode ser expressa (quando o Prefeito a declara formalmente)
ou tacita (quando decorre o prazo sem oposi¢cao de veto pelo Prefeito a proposi¢cao
enviada, sendo que, neste caso, se a lei ndo for promulgada pelo Prefeito em 48
horas, cabera ao Presidente da Camara promulga-la, e, se este assim nao o fizer,
cabera ao vice-presidente da Camara fazé-lo, no mesmo prazo, conforme determina o
art. 66, § 7°, da CF).



d) Promulgacao e publicagao: A promulgacao é o ato que transforma o
projeto em lei, declarada pelo Prefeito ou pelo Presidente da Camara competente,
passando a ter numero e data determinada, estando apta a produzir efeitos. Depois
de promulgada, a lei ndo podera ser retirada do ordenamento juridico, a nao ser
através da revogacgao ou da declaragao de inconstitucionalidade. Ja a publicagao € a
forma pela qual se da conhecimento da promulgacao da lei a todos que se obrigam a
ela; é condigao de eficacia/vigéncia juridica do ato normativo, que somente apds a
publicagao, € que podera ser exigida.

Quanto a iniciativa propriamente dita, cabe referir, que a Constituicido Federal
delimita o poder de iniciativa legislativa, ao dispor sobre a competéncia para iniciativa
do processo legislativo em matérias de iniciativa reservada, indicando de forma
exclusiva, seus titulares, de forma que, se iniciada por titular diferente do indicado, o
ato restara invalido.

Logo, o processo legislativo deve obediéncia a nossa Lei Maior -
Constituicdo Federal -, pois € ela quem determina a competéncia legislativa e delimita
expressamente o poder de iniciativa legislativa, dispondo sobre a competéncia em
materias de iniciativa reservada, indicando seus titulares.

A mesma situagdo no sentido de o Poder Legislativo estabelecer ao Poder
Executivo, através do projeto ora analisado, deveres e responsabilidades quanto ao
objeto da proposigcdo pode ser verificada nos demais artigos, o que denota a
inconstitucionalidade do regramento.

Isso porque a Constituicado Federal estabelece, em seu art. 2°, os principios
da independéncia e da harmonia entre os Poderes, o que resta simetricamente
reproduzido no art. 5°, da Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul, bem como no
art. 1°, da Lei Orgéanica de Gramado.

Assim, dada a exorbitancia da medida pretensamente adotada pelo 6rgao
legislativo, na medida em que viola a independéncia do Poder Executivo municipal, o
Projeto de Lei n° 11, de 2016, se demonstra inconstitucional.

Note-se que a propositura vincula a Administragdo Municipal de tal forma
que nao deixa margem ao Poder Executivo para deliberar sobre a questao central do
projeto, de modo a caracterizar a interferéncia de um poder sobre o outro, em
violacao aos principios previamente referidos.

Cita-se o seguinte dispositivo da Constituicao Federal:

“‘Art. 2° Sdo Poderes da Unido, independentes e harmdnicos entre si, o
Legislativo, o Executivo e o Judiciario.”

E, ainda, da Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul:

“‘Art. 5.° Sao Poderes do Estado, independentes e harménicos entre si, o
Legislativo, o Executivo e o Judiciario.”

Também da Lei Organica do Municipio de Gramado:

“‘Art. 1°. O Municipio de GRAMADO, parte integrante da Republica
Federativa do Brasil e do Estado do Rio Grande do Sul, organiza-se autbnomo, em



tudo que respeite a seu peculiar interesse, regendo-se por esta Lei Organica e demais
leis que adotar, respeitados os principios estabelecidos nas Constituicbes Federal e
Estadual.”

Relaciona-se o entendimento do egrégio Tribunal de Justica do Estado do
Rio Grande do Sul, neste sentido.

“Ementa: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI MUNICIPAL N°
4015/2012, DO MUNICIPIO DE VIAMAO. GRATUIDADE AOS AGENTES COMUNITARIOS DE
SAUDE E AOS AGENTES DE ENDEMIAS DA SECRETARIA MUNICIPAL DE SAUDE. VICIO DE
INICIATIVA. PROJETO DE AUTORIA DE VEREADOR. MATERIA DE COMPETENCIA EXCLUSIVA
DO PODER EXECUTIVO. INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL. Ha inconstitucionalidade formal
na Lei Municipal n® 4015/2012, do municipio de Viamao, originada de projeto de Vereador, em face
de vicio de iniciativa, por violag&o ao principio da separagéo, independéncia e harmonia dos poderes
do Estado, previsto no art. 2° da Constituicdo Federal e nos artigos 5° e 10° da Constituigdo
Estadual porque versa sobre transporte coletivo, servigo publico essencial, que depende de iniciativa
exclusiva do Poder Publico Executivo local, nos termos do que dispbem os artigos 61, Il, b, da
Constituicdo Federal e 82, VII, da Constituicdo Estadual Precedentes do Orgdo Especial. ACAO
JULGADA PROCEDENTE. UNANIME. ( Ag¢éo Direta de Inconstitucionalidade N° 70053359063,
Tribunal Pleno, Tribunal de Justica do RS, Relator: Carlos Eduardo Zietlow Duro, Julgado em
13/05/2013).”

“Ementa: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ARTIGO 1° DA LEI
MUNICIPAL N° 5.499/2012, DE BENTO GONCALVES, DE INICIATIVA DO PODER LEGISLATIVO
QUE ESTIPULA VEDACOES PARA A OCUPACAO DE CARGOS NO PODER EXECUTIVO
MUNICIPAL. MATERIA DE COMPETENCIA EXCLUSIVA DO PODER EXECUTIVO EM RELACAO
A SEUS SERVIDORES. INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL  EXISTENTE. Ha
inconstitucionalidade formal em parte do artigo 1°, caput, da Lei Municipal n°® 5.499/2012, no que
concerne aos termos "e Executivo”, bem como "Secretarios Municipais”, por vicio de iniciativa em
face da circunstéancia de que o projeto da lei é de autoria de Vereador, e ndo do chefe do Poder
Executivo local, havendo violagdo aos principios da separagéo, independéncia e harmonia dos
poderes do Estado, previsto no art. 2° da Constituicdo Federal e nos artigos 5° e 10° da Constituigado
Estadual porque versa sobre regime juridico de servidores municipais, que depende de iniciativa
exclusiva do Poder Publico Executivo local, nos termos do que dispéem os artigos 60, II, "d" e 82,
VIl, da Constituicdo Estadual, perfeitamente aplicaveis aos municipios por forga do que prevé o
artigo 8° da Constituicdo Estadual. Precedentes do Orgdo Especial do TJRGS. ACAO JULGADA
PARCIALMENTE PROCEDENTE. UNANIME. (Agdo Direta de Inconstitucionalidade N°
70050580018, Tribunal Pleno, Tribunal de Justica do RS, Relator: Carlos Eduardo Zietlow Duro,
Julgado em 12/11/2012).”

Percebe-se, portanto, que muito embora o Municipio seja competente para
dispor sobre assunto de seu interesse, o Projeto de Lei n° 11, de 2016, se mostra
inconstitucional em razdo da violagao a independéncia e a harmonia entre os poderes
federativos.

Frisa-se que o objeto do projeto de lei em comento, por se tratar de matéria
de ordem interna puramente administrativa, pode ser regulado por ato proprio do ente
administrativo que pretenda se valer da medida, dentro do limite de sua competéncia.

Desta forma, entende-se que a questdo atinente ao registro das milhas
aeéreas decorrentes das viagens aéreas realizadas por agentes publicos municipais
pagas com verbas publicas em beneficio da prépria Administragdo pode ser regulada
por ato proprio dos administradores do respectivo poder, seja através de
Decreto do Chefe do Poder Executivo Municipal, seja por Resolucdao da Mesa
Diretora do Parlamento local, nos termos do requlamento préprio que rege cada




um dos érgaos.

A titulo meramente exemplificativo, o Tribunal de Contas do Rio Grande do
Sul regulamentou, no ambito do proprio érgao fiscalizador, a utilizagcdo de milhas
aeéreas custeadas com recursos publicos, tal qual objetiva o projeto analisado, através
da Instrugdo Normativa n° 10, de 20126, valendo-se, para tanto, das atribuicbes que
Ihe sdo legalmente conferidas.

Por fim, em relagao a técnica legislativa adotada no Projeto de Lei n° 11,
de 2016, também tema de questionamento da consulente, deverao ser
observados os preceitos da Lei Complementar n° 95, de 1998, que dispde sobre
a elaboracao, a redacao, a alteracao e a consolidacao dos atos normativos
listados pelo art. 59, da Constituicao Federal. Em obediéncia a tais disposic¢oes,
nao se vislumbram problemas de técnica legislativa a ponto de inviabilizar o teor da
proposta no que toca sua forma, exceto em relagdo a ementa do projeto, para a
qual recomenda-se a observancia de sua formulagao, sem a necessidade de
duplicidade, no seguinte sentido:

“‘Art. 5° A ementa sera grafada por meio de caracteres que a realcem e
explicitara, de modo conciso e sob a forma de titulo, o objeto da lei.”

Pela analise de todo o exposto, entendo que a proposi¢ao apresenta vicio de
iniciativa na forma como foi apresentada, além da inconstitucionalidade por ferir o
principio da independéncia entre os poderes.

No que toca a iniciativa da proposigédo, no entanto, observa-se que o Projeto
de Lei elaborado por ocupante de cargo eletivo do Poder Legislativo local, impde ao
Poder Executivo do Municipio de Gramado determinadas atribuicbes a fim de dar
exequibilidade ao seu propdsito. Isto €, no exercicio legislativo que Ihe é proprio, o
orgao propositor do projeto delega deveres ao Executivo local, a serem cumpridos
pela Secretaria Municipal de Administragao, consoante, por exemplo, o teor do art. 1°.

Por ultimo, informo que anexo ao projeto de lei encontra-se orientagdo do
IGAM confirmando o posicionamento acima explanado.

Diante de todo exposto, conclui-se que o Projeto, ndo se mostra viavel sob o
ponto de vista formal, eis que apresenta vicio no que toca a iniciativa da proposigao,
de modo que incorre em inconstitucionalidade, bem como problema em ambito de
técnica legislativa quanto a ementa encontrar-se repetida.

Atenciosamente,

Paula Schaumloffel
Procuradora Geral



