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Porto Alegre, 27 de abril de 2022.
Orientagdo Técnica IGAM n2 8.490/2022

I O Poder Legislativo do Municipio de Guaiba solicita analise e orienta¢des acerca do
Projeto de Lei n2? 22, de 2022, de autoria parlamentar, que tem como ementa: “Dispde sobre a
obrigatoriedade da divulgacdo do cardapio da merenda escolar nas Escolas da Rede Publica do
Municipio de Guaiba e da outras providéncias”.

1. Preliminarmente, constata-se que a matéria encontra-se inserida nas competéncias
legislativas e administrativas conferidas ao Municipio pela Constituicdo Federal', quanto a autonomia
deste ente federativo para dispor sobre assuntos de interesse local®.

Demonstrada a competéncia legiferante do Municipio, em que pese a relevancia da
matéria, no contexto da propositura de um projeto de lei determinados aspectos de ordem técnica
podem afetar a sua regular tramitacdo. Todas as leis (sejam municipais, estaduais ou federais) devem
obedecer a algumas regras, que viabilizem, do ponto de vista formal, o seu tramite legislativo. Assim,
deve-se 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 discussao e
deliberacdo de seu contelido, 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 comissdo legislativa
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
hipéteses, apenas quem detém competéncia para propor o projeto de lei
pode apresenta-lo. (grifou-se)

Consoante ja explicado alhures a esta Casa de Leis, a iniciativa legislativa 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,

L Art. 30. Compete aos Municipios:
| - legislar sobre assuntos de interesse local;

2 Art. 62 - Ao Municipio compete prover a tudo quanto diga respeito ao seu peculiar interesse e ao bem estar de sua
populagdo, cabendo-lhe privativamente dentre outras, as seguintes atribuigdes:

| - legislar sobre assunto de interesse local;

3 A Lei, seu Processo de Elaboracio e a Democracia. Porto Alegre: Livre Expressdo, 2013, p. 31-32.
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como é o caso, por exemplo, do projeto de lei orgamentario, que somente pode ser apresentado pelo
chefe do Poder Executivo e até o limite de prazo fixado pela Lei Organica Municipal. A iniciativa
privativa é a que se confere apenas a um 06rgdo, agente ou pessoa, nos termos da Lei Organica
Municipio, competéncia para dispor acerca de determinada matéria. A iniciativa privativa impede o

exercicio da iniciativa por quem n3o a titulariza.

J4 a iniciativa concorrente é aquela que pode ser exercida por mais de um érgao,
agente politico ou pessoa, desde que trate de matéria que nao 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 subscricdo de cinco por cento do
eleitorado local.

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

Com efeito, especificamente no caso do projeto de lei em estudo, constata-se a
citacdo direta do Poder Executivo no caput do 12 para divulgar na rede mundial de computadores, na
pagina oficial da Prefeitura Municipal de Guaiba, e no art. 32 para regulamentar a lei.

Ocorre que nem mesmo seria preciso citar diretamente palavras e expressdes no
texto como “Poder Executivo”, “Executivo”, “Prefeitura” ou “Secretaria” para se constatar a atribuicao
de alguma obrigacdo, servico ou O6nus para o Executivo, para que pratique determinada agdo por
meio do competente érgdo e seus servidores, em servico que, ao fim e ao cabo, sdo de sua
competéncia como é o ensino publico.

Nesse contexto, por oportuno, é pertinente verificar o que dispGe a Lei Organica
Municipal quanto a essas obrigacGes:

Art. 52. Compete privativamente ao Prefeito:

(...)

IV - sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, tornando-as de conhecimento
publico, bem como expedir decretos, e regulamentos para a sua fiel execucio;
(...)

VI - dispor sobre a organizacdo e o funcionamento da Administracdo
Municipal, na forma da Lei;

(...)

X - planejar e promover a execug¢ao dos servigos publicos municipais;

(...)

XXIII - providenciar e executar o ensino publico;

(grifamos)

Ainda nesse contexto, a jurisprudéncia dos Tribunais assim tem se manifestado em
relacdo a iniciativas idénticas a este objeto:
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - LEI Ne 3.789, DE 11 DE
DEZEMBRO DE 2015, DO MUNICIPIO DE SANTA BARBARA D'OESTE - DIPLOMA
NORMATIVO DE AUTORIA PARLAMENTAR DISPONDO 'SOBRE A DIVULGACAO
DO CARDAPIO DA MERENDA ESCOLAR OFERECIDA AOS ALUNOS DA REDE
MUNICIPAL DE ENSINO' - ATO TiPICO DE ADMINISTRACAO, CUJO EXERCICIO E
CONTROLE CABE AO CHEFE DO PODER EXECUTIVO - ViCIO DE INICIATIVA E
AFRONTA AO PRINCIPIO DA SEPARACAO DOS PODERES - CRIACAO DE
DESPESAS NAO PREVISTAS NO ORCAMENTO - AFRONTA AOS ARTIGOS 59, 25,
47, INCISOS II, XIV E XIX, 'A', E 144, TODOS DA CONSTITUICAO ESTADUAL -
INCONSTITUCIONALIDADE DECLARADA - ACAO PROCEDENTE. A competéncia
da Camara Municipal se circunscreve a edi¢do de normas gerais e abstratas,
ficando a cargo do Chefe do Poder Executivo a direcdo superior da
administragdo, disciplinando situacdes concretas e adotando medidas
especificas de planejamento, organizagdo e execuc¢do de servigos publicos.
Quando lei de iniciativa parlamentar cria ou fornece atribuicio ao Poder
Executivo ou seus 6rgdaos demandando diretamente e a realiza¢do de despesa
publica ndo prevista no orcamento para atendimento de novos encargos, com
ou sem indicacdo de sua fonte de cobertura inclusive para os exercicios
seguintes, ela também padece de inconstitucionalidade por incompatibilidade
com o artigo 25 da Carta Paulista. (TISP; Direta de Inconstitucionalidade
2077795-92.2016.8.26.0000; Relator(a): Renato Sartorelli; Orgdo Julgador:
Orgdo Especial; Tribunal de Justica de S3o Paulo - N/A; Data do Julgamento:
10/08/2016; Data de Registro: 12/08/2016) (grifou-se)

Em que pese o mérito de uma proposicdo como esta no ambito do Legislativo
Municipal, esclarega-se que na competéncia constitucionalmente delegada aos Municipios para
dispor sobre a matéria em analise, o exercicio de tal autonomia se dd mediante os limites da
independéncia e harmonia entre os Poderes, consoante o postulado previsto na Constituicdo Federal
e reproduzido na legisla¢do dos outros entes federativos®.

Vdrios Tribunais de Justica pelo pais confirmam a inconstitucionalidade das leis de
iniciativa da Camara de Vereadores que tratam sobre algum aspecto da prestacdo e funcionamento
de servigcos publicos no Municipio, das que invadem as atribuicdes do Executivo ou que lhe
imponham obrigacdes. A guisa de exemplos similares ao da proposicdo ora analisada, veja-se o que
as seguintes ementas de jurisprudéncia ilustram sobre o provimento do servico da alimentacgdo

escolar:

* Constituicdo Federal:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI MUNICIPAL. PROGRAMA DE
ALIMENTACAO SAUDAVEL NAS ESCOLAS DA REDE DE ENSINO DE PELOTAS.
INICIATIVA DO CHEFE DO PODER EXECUTIVO. ORGANIZAGAO E
FUNCIONAMENTO DA ADMINISTRAGAO. VIiCIO FORMAL. DESPESAS PUBLICAS

Art. 22 S3o Poderes da Unido, independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario.
Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul:

Art. 10 - S3o Poderes do Municipio, independentes e harménicos entre si, o Legislativo, exercido pela Camara Municipal,

e o Executivo, exercido pelo Prefeito. (grifou-se)
Lei Orgénica do Municipio de Guaiba:

Art. 22 - S3o poderes do Municipio, independentes e harmonicos, o Legislativo e o Executivo.
Paragrafo Unico — E vedada a delegagdo de atribui¢des entre poderes. (grifou-se)
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SEM PREVISAO ORCAMENTARIA. VICIO MATERIAL. Ac¢do Direta de
Inconstitucionalidade de lei municipal, de iniciativa do Poder Legislativo, que
dispbe sobre a alimentacdo nas escolas da rede municipal. Competéncia de
iniciativa legislativa reservada ao chefe do Poder Executivo Municipal. Principio
da simetria e separagao dos Poderes. Art. 22 da Constituicdo Federal e art. 10 da
Constituicdo Estadual. Violagdo do art. 61, § 12, 11 "b", da Constituicdo Federal e do
art. 60, 1, "d", e art. 82, VII, ambos da Constituicdo Estadual. Vicio formal de
iniciativa. Afronta ao art. 154, inciso | da Constituicdo Estadual. Aumento de
despesas sem previsdo orgamentaria. Vicio material. Inconstitucionalidade
declarada. Julgaram procedente a acdo, unanime.(A¢do Direta de
Inconstitucionalidade, N2 70041514670, Tribunal Pleno, Tribunal de Justica do RS,
Relator: Carlos Rafael dos Santos Junior, Julgado em: 20-06-2011) (grifou-se)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. MUNICIPIO DE ENCANTADO. LEI
MUNICIPAL DE DISPONDO SOBRE A INCLUSAO DA CARNE SUINA NA
ALIMENTACAO ESCOLAR NO AMBITO DO SISTEMA PUBLICO DE ENSINO DO
MUNICIPIO DE ENCANTADO. COMPETENCIA PRIVATIVA DO CHEFE DO
EXECUTIVO. VIiCIO DE INICIATIVA. 1. A Lei - Encantado n? 4.638, de 18MAR2020,
padece de vicio formal na medida em que o Poder Legislativo invadiu a seara de
competéncia do Poder Executivo Municipal, pois afronta dispositivos
constitucionais que alcangcam ao Chefe do Poder Executivo a iniciativa privativa
para editar leis que disponham sobre as atribuicdes da administragdo municipal,
especialmente no que se refere a inclusao da carne suina na alimentagao escolar
no ambito do sistema publico de ensino do Municipio de Encantado. 2.
Verificada a ocorréncia de vicio de inconstitucionalidade formal e,
consequentemente, afronta aos arts. 82, caput; 10; 60, II, “d”; e 82, Il e VII, todos
da CE-89, o que autoriza o manejo da presente acdo direta de
inconstitucionalidade. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE PROCEDENTE.
UNANIME. (Direta de Inconstitucionalidade, N2 70084147750, Tribunal Pleno,
Tribunal de Justica do RS, Relator: Nelson Anténio Monteiro Pacheco, Julgado em:
17-07-2020) (grifou-se)

Acdo direta de inconstitucionalidade. Lei municipal que dispde sobre a inclusao
do mel de abelha na merenda escolar da rede publica de ensino do Municipio de
Itatiba. Normas de iniciativa parlamentar que interferem na pratica de ato de
gestdo administrativa. Violagdo a Separagao dos Poderes. Inconstitucionalidade
configurada. Ofensa aos arts. 52 e 47, incisos I, XI e XIV, todos da Constituicdo
Estadual. Precedente do Orgdo Especial. Liminar convalidada e pedido julgado
procedente. (TJSP; Direta de Inconstitucionalidade 2051426-61.2016.8.26.0000;
Relator (a): Marcio Bartoli; Orgdo Julgador: Orgdo Especial; Tribunal de Justica de
S3o Paulo - N/A; Data do Julgamento: 27/07/2016) (grifou-se)

Sob essa égide, a lei de iniciativa de Vereador ndo pode se estender a esfera do Poder
Executivo. Assim, o projeto de lei em tela, ao impor obrigacGes em matéria reservada ao Executivo e
acaba por invadir a competéncia privativa do Chefe daquele Poder.

Ademais, convém pontuar ainda o seguinte: a Lei Federal n? 9.394, de 20 de
dezembro de 1996, que institui as Diretrizes e Bases da Educacdo (LDB), estabelece:
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Art. 42 O dever do Estado com educacgdo escolar publica sera efetivado mediante a
garantia de:

[...]

VIII - atendimento ao educando, em todas as etapas da educacdo basica, por meio
de programas suplementares de material didatico-escolar, transporte, alimentacao
e assisténcia a salde; (Redacdo dada pela Lei n? 12.796, de 2013) (grifou-se)

Ou seja, o direito que o PL pretende ver resguardado ja esta garantido pela lei federal
que define as diretrizes da educacdo para todas as criangas. Outrossim, em se tratando de
alimentacgdo infantil adequada, a Lei Federal n2 8.069, de 13 de julho de 1990, que institui o Estatuto
da Crianca e do Adolescente, estabelece, entre outras garantias:

Art. 42 E dever da familia, da comunidade, da sociedade em geral e do poder
publico assegurar, com absoluta prioridade, a efetivacdo dos direitos referentes a
vida, a saude, a_alimentacdo, a educacdo, ao esporte, ao lazer, a
profissionalizagdo, a cultura, a dignidade, ao respeito, a liberdade e a convivéncia
familiar e comunitaria. (grifou-se)

Paragrafo Unico. A garantia de prioridade compreende:

[...]

c) preferéncia na formulacdo e na execucdo das politicas sociais publicas;

d) destinagdo privilegiada de recursos publicos nas dareas relacionadas com a

protecdo a infancia e a juventude.

No ambito do Municipio, a medida poderd ser efetivada administrativamente
mediante regulamentag¢do por ato préprio do Chefe do Poder Executivo, inclusive dispensada a
autorizagdo legislativa, exceto em caso de aumento de despesas.

Dessa forma, por todos esses angulos de analise, afigura-se inviavel a proposicao,
seja pela inconstitucionalidade da interferéncia do Legislativo nas atribuicdes do Executivo, seja pela
desnecessidade de dispor em lei algo que ja consta garantido na legislacdo especifica da matéria.

lil. Diante de todo o exposto, em conclusdo, com a devida vénia e respeito, opina-se pela
inviabilidade do Projeto de Lei n2 22, de 2022, pela via da iniciativa parlamentar para dispor sobre a
obrigatoriedade de divulgacdo do cardapio da merenda escolar na rede municipal de ensino, pois
neste caso tal iniciativa acaba por se referir a servicos publicos, no caso, o provimento do ensino e o
oferecimento de merenda escolar, matérias que sdo servicos de competéncia reservada
privativamente ao Executivo, contrariando o principio da independéncia e harmonia entre os Poderes
previsto nas Constituicdes Federal e Estadual e na Lei Organica do Municipio, além da orientacdo
jurisprudencial consolidada.

Por ultimo, considerando que se trata de um objeto notoriamente meritdrio, a titulo
de sugestdo, o texto da proposicdo pode ser alterado a fim de ser adaptado para servir como objeto
de Indicacdo ao Executivo, nos termos do Regimento Interno da Camara, pois assim o Vereador
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poderd preservar a autoria da proposicdo legislativa perante o agente politico que detém
competéncia para a matéria.

O IGAM permanece a disposicao.

/'7) /
Va1 W/z choed —
I~

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