IGAM

Porto Alegre, 14 de setembro de 2017.
Orientacao Técnica IGAM n2 23.919/2017

. O Poder Legislativo do Municipio de Guaiba, RS, por meio do servidor
Fernando, solicita analise e orientagbes acerca do projeto de lei n2 82, de 2017,
originado no préprio Legislativo, que tem como ementa: “Dispde sobre a atuacdo do
Poder Publico Municipal na Prevencédo e Combate a Pornografia Infantil”.

Il Preliminarmente, a matéria encontra-se inserida nas competéncias
legislativas conferidas aos Municipios, conforme dispde a Constituicdo Federal'. Por
sua vez, a Lei Organica do Municipio reproduz a diretriz constitucional, ao dispor em
seu art. 62 sobre a competéncia e autonomia deste ente federativo para legislar sobre
determinadas matérias de interesse local®.

Estabelecida a competéncia legiferante do Municipio, examine-se a
proposicao sob a dtica da iniciativa legislativa. Sobre este aspecto, José Afonso da
Silva® ensina o seguinte:

A iniciativa legislativa é o ato pelo qual se da inicio ao processo
legislativo, mediante apresentacdo de projetos de lei, de decreto
legislativo ou de resolugédo, conforme se queira regular a matéria
dependente de um desses atos.

A iniciativa, portanto, é a fase que deflagra o processo legislativo e o
seu exercicio depende fundamentalmente de delegagéo legislativa.
Assim, a iniciativa pode ser vinculada, privativa ou concorrente.

Assim, em que pese a relevancia da matéria, determinados aspectos de
ordem técnica podem afetar a regular tramitagdo do projeto de lei. Todas as leis
(sejam municipais, estaduais ou federais) devem obedecer a algumas regras, que
viabilizem, do ponto de vista formal, o seu tramite legislativo.

1 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 populacéo, cabendo-lhe privativamente dentre outras, as seguintes atribuicdes:
| - legislar sobre assunto de interesse local;

3 Manual do Vereador. Sdo Paulo, Malheiros, 1997, p. 107.
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Constata-se que a proposicao em analise atribui diretamente fungées ao
Executivo, na medida em que dispde sobre servicos que sdo competéncia daquele
Poder, a exemplo dos dispositivos a seguir transcritos:

Art. 12 - Fica por esta lei estabelecida a atuacao do Poder Publico
Municipal na prevengao e combate a Pedofilia e pornografia infantil
em sua base territorial.

Paragrafo Unico — A atuacao do Executivo no desenvolvimento do
processo deve ser estabelecida em dois sentidos: um no aspecto
pratico e outro na divulgacao institucional

Art. 29 - No aspecto pratico, o Executivo podera:

| — Sugerir que estabelecimentos como “Cibers Cafés” e “Lan Houses”
mantenham cadastro de usudrios, como registro de permanéncia e
acesso feitos pelos mesmos.

Il — Fazer com que os proprietarios mantenham, em lugar visivel,
cartaz informando sobre as implicagbes legais que os usuarios
estardo sujeitos, caso infrinjam o Estatuto da Crianca e do
Adolescente, especialmente no que diz respeito a Pornografia Infantil.
Art. 32 - No aspecto de divulgagao institucional, o Executivo podera:

| — Organizar ciclo de palestras em escolas publicas e privadas,
associagbes e entidades de classe, divulgando e orientando sobre
como proceder em casos de pedofilia e pornografia infantil.

I — Divulgar a realizagdo das palestras através de avisos, e
divulgacao nas midias institucionais da Prefeitura.

Artigo 4° - Fica a critério do Executivo contar com a colaboragéo e
participacdo de entidades envolvidas com a protegdo de criangas e
adolescentes, firmar parcerias e convénios com tal finalidade.

Artigo 5° - As despesas com a Execugdo desta lei, que sera
regulamentada num prazo de 90 (noventa) dias, deverdo constar
no orcamento a partir do ano subsequente ao da sua aprovagéao,
adequando-se ao mesmo, sem gerar custos extras ao Executivo.
(grifos nossos)

Ora, a atuacdo do “Poder Publico Municipal”’, no caso, € a propria
atuacao do Executivo e, ao pretender dispor em lei como este Poder devera proceder
desta ou daquela forma, € como tentar converté-lo em um mero governo titere.
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Assim, se constata que a definicdo da atuacdo do Executivo nas agdes
de prevengdo e combate a pornografia infantil interfere diretamente na organizagéo e
funcionamento dos servicos publicos municipais, na medida em que sao atribuices
tipicas deste Poder, desempenhadas por meio dos 6rgaos afins a estas atividades na
estrutura administrativa do Municipio.

Sendo assim, € pertinente verificar o que dispée a Lei Orgéanica do
Municipio sobre a iniciativa quanto a organizagdo da Administracdo e dos servigos
publicos locais:

Art. 52 - Compete privativamente ao Prefeito:

()
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VI — dispor sobre a organizacao e o funcionamento da
Administracao Municipal, na forma da Lei;

(...)
X — planejar e promover a execu¢do dos servigcos publicos
municipais; (grifou-se)

Assim, em que pese 0 mérito da proposicao, a iniciativa do Legislativo
apresenta-se como inconstitucional, na medida em que subverte o principio da
independéncia e harmonia entre os Poderes, consagrado na Constituicao Federal e
reproduzido pelos demais entes federativos, a teor dos seguintes dispositivos a seguir
transcritos:

Constituicdo Federal:
Art. 2° Sdo Poderes da Unido, independentes e harménicos entre
si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciério.

Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul:

Art. 10 - Sao Poderes do Municipio, independentes e harménicos
entre si, o Legislativo, exercido pela Camara Municipal, e o
Executivo, exercido pelo Prefeito.

Lei Organica do Municipio de Guaiba:

Art. 2° - Sao poderes do Municipio, independentes e harmoénicos,
o Legislativo e o Executivo.

Paragrafo Unico — E vedada a delegacado de atribuicoes entre
poderes. (grifou-se)

Outrossim, o disposto no art. 52 do projeto de lei em analise revela
profunda contradi¢do, uma vez que a cria¢cao do servigo caracteriza expansao de acgao
governamental, o que requer a devida compatibilidade com a legislacao orgcamentaria
e a indicacao expressa e especifica (ndo genérica) das dotagdes que suportardo o seu
funcionamento, consoante determinam os arts. 15 a 17 da Lei Complementar n2 101,
de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF)*.

4 Art. 15. Serdo consideradas nao autorizadas, irregulares e lesivas ao patriménio publico a geragédo de
despesa ou assungao de obrigagdo que nao atendam o disposto nos arts. 16 e 17.

Art. 16. A criacao, expansao ou aperfeicoamento de acdao governamental que acarrete aumento da
despesa sera acompanhado de:

| - estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor e nos
dois subseqlientes;

Il - declaracao do ordenador da despesa de que o aumento tem adequagcdo orcamentaria e
financeira com a lei orcamentaria anual e compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de
diretrizes orcamentarias. (grifos nossos)

§ 12 Para os fins desta Lei Complementar, considera-se:

| - adequada com a lei orgamentaria anual, a despesa objeto de dotacédo especifica e suficiente, ou que
esteja abrangida por crédito genérico, de forma que somadas todas as despesas da mesma espécie,
realizadas e a realizar, previstas no programa de trabalho, ndo sejam ultrapassados os limites
estabelecidos para o exercicio;

Il - compativel com o plano plurianual e a lei de diretrizes orcamentarias, a despesa que se conforme com
as diretrizes, objetivos, prioridades e metas previstos nesses instrumentos e néo infrinja qualquer de suas
disposigoes.
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Com efeito, o Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul
(TJRS) ja se posicionou em casos semelhantes, a exemplo das ementas a seguir
transcritas, aplicaveis no que couberem ao caso em analise:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI MUNICIPAL
N.2 6.030/2014 DO MUNICIPIO DE WJUi. MATERIA DE
COMPETENCIA DO PODER EXECUTIVO. 1. Compete ao Chefe
do Poder Executivo a iniciativa de leis que disponham sobre
criacao, estruturacao e atribuicoes das Secretarias e drgao da
administracdo publica, bem como sobre a organizacdo e
funcionamento desses 6rgaos. 2. Tratando-se de matéria
privativa do Poder Executivo, ndo poderia o Poder Legislativo
ter apresentado projeto de lei substitutivo, alterando
substancialmente o objetivo do projeto originario. 3. Existem, no
caso, vicios formal e material, com afronta aos arts. 8°, 10 e 60,
caput, e inc. ll, alinea d , da Constituicao Estadual, o que enseja a
retirada da lei do ordenamento juridico patrio. Acao declaratoria de
inconstitucionalidade julgada procedente. UNANIME. (Acéo
Direta de Inconstitucionalidade N®© 70061858320, Tribunal Pleno,
Tribunal de Justica do RS, Relator: Sérgio Fernando de Vasconcellos
Chaves, Julgado em 16/11/2015) (grifou-se)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI MUNICIPAL
N¢ 2.626/2001, DE ITAQUI. USURPACAO DO PODER DE
INICIATIVA DO CHEFE DO PODER EXECUTIVO MUNICIPAL.

§ 22 A estimativa de que trata o inciso | do caput serd acompanhada das premissas e metodologia de
calculo utilizadas.

§ 32 Ressalva-se do disposto neste artigo a despesa considerada irrelevante, nos termos em que dispuser
a lei de diretrizes orgamentarias.

§ 42 As normas do caput constituem condicao prévia para:

| - empenho e licitagdo de servigos, fornecimento de bens ou execugéo de obras;

Il - desapropriagao de iméveis urbanos a que se refere o § 32 do art. 182 da Constituigao.

Art. 17. Considera-se obrigatéria de carater continuado a despesa corrente derivada de lei, medida
proviséria ou ato administrativo normativo que fixem para o ente a obrigacéo legal de sua execugéo por
um periodo superior a dois exercicios.

§ 12 Os atos que criarem ou aumentarem despesa de que trata o caput deverao ser instruidos com a
estimativa prevista no inciso | do art. 16 e demonstrar a origem dos recursos para seu custeio.

§ 22 Para efeito do atendimento do § 12, o ato serda acompanhado de comprovacdo de que a despesa
criada ou aumentada nao afetara as metas de resultados fiscais previstas no anexo referido no § 12 do
art. 42, devendo seus efeitos financeiros, nos periodos seguintes, ser compensados pelo aumento
permanente de receita ou pela redugéo permanente de despesa.

§ 32 Para efeito do § 29, considera-se aumento permanente de receita o proveniente da elevagao de
aliquotas, ampliagéo da base de célculo, majoragdo ou criagao de tributo ou contribuigao.

§ 42 A comprovacéo referida no § 22, apresentada pelo proponente, contera as premissas e metodologia
de célculo utilizadas, sem prejuizo do exame de compatibilidade da despesa com as demais normas do
plano plurianual e da lei de diretrizes orgamentérias.

§ 5° A despesa de que trata este artigo ndo sera executada antes da implementagdo das medidas
referidas no § 29, as quais integrardo o instrumento que a criar ou aumentar.

§ 62 O disposto no § 12 ndo se aplica as despesas destinadas ao servigo da divida nem ao reajustamento
de remuneracgao de pessoal de que trata o inciso X do art. 37 da Constitui¢éo.

§ 72 Considera-se aumento de despesa a prorrogagao daquela criada por prazo determinado.
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INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL. Norma impugnada que
positiva intromissdo indevida da Camara de Vereadores nas
atividades proprias do Poder Executivo, em especial no que se
refere a propria organizacdo e ao funcionamento da
administracdo municipal, dentre elas o estabelecimento das
atribuicoes de algumas de suas Secretarias. Precedentes. ACAO
JULGADA PROCEDENTE. (Acao Direta de Inconstitucionalidade N¢
70017994021, Tribunal Pleno, Tribunal de Justica do RS, Relator:
Osvaldo Stefanello, Julgado em 14/05/2007) (grifou-se)

Prosseguindo na andlise, apenas para abordar fato que deve ser
observado quanto ao art. 62 projeto de lei em exame, que determina ao Poder
Executivo regulamentar a lei no prazo de 90 (noventa) dias. Sobre este aspecto, o
TJRS também ja se pronunciou:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ART. 1° E
PARAGRAFOS DA LEI N°¢ 1883/2009 DO MUNICIPIO DE CRUZ
ALTA. MATEBIA ATINENTE AO FUNCIONAMENTO DA
ADMINISTRACAO MUNICIPAL. PROJETO APRESENTADO POR
VEREADOR. VICIO FORMAL DE INICIATIVA. VIOLAGAO DO
PRINCiPIO DA SIMETRIA. ARTIGO 2° DA LEI IMPUGNADA.
EMISSAO DE ORDEM AO CHEFE DO PODER EXECUTIVO
MUNICIPAL. INCONSTITUCIONALIDADE. APLICACAO DO
PRINCIPIO DA HARMONIA E INDEPENDENCIA DOS PODERES.
Sobre o processo legislativo na esfera juridica da Unido, o artigo 84,
inciso VI, letra "a" da Constituigdo Federal atribui competéncia
privativa ao Presidente da Republica, para dispor sobre a organizagao
e funcionamento da administracdo federal, quando nao implicar
aumento de despesa nem criagdo ou extingdo de 6rgaos publicos.
Por simetria, a regra se aplica aos Estados e aos Municipios.
Assim, por ftratar de matéria atinente ao funcionamento da
administragdo municipal (...), e por ter sido apresentada por
iniciativa do Poder Legislativo, padece de vicio formal a Lei n®
1.883/09, art. 12 e paragrafos 12 e 2° Ainda, apresenta vicio de
inconstitucionalidade o artigo 2° da referida lei, que "determina"
prazo para o cumprimento da medida. Com tal expressdo, a
Camara efetivamente emitiu uma ordem, criou uma obrigacéao ao
Poder Executivo, o que nao é aceitavel em face do principio da
harmonia e independéncia entre os poderes, inscrito no art. 10 da
Constituicido Estadual. ACAO PROCEDENTE. UNANIME. (Acdo
Direta de Inconstitucionalidade N°¢ 70033823410, Tribunal Pleno,
Tribunal de Justica do RS, Relator: Genaro José Baroni Borges,
Julgado em 29/11/2010) (grifou-se)
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Destarte, o projeto de lei ora analisado apresenta nao sé vicio de ordem
formal (0 que ja obsta a analise de mérito), mas também material, a luz das
disposicdes constitucionais e da jurisprudéncia.
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lil. Sob a o6tica da técnica legislativa, constata-se que o art. 62 do projeto de
lei em analise®, ndo esta conforme a regra contida no art. 82 da Lei Complementar
n2 95, de 26 de fevereiro de 1998, que dispbe sobre a elaboragao, redacao e alteragéo
das leis:

Art. 82 A vigéncia da lei sera indicada de forma expressa e de modo
a contemplar prazo razoavel para que dela se tenha amplo
conhecimento, reservada a clausula "entra em vigor na data de
sua publicacao" para as leis de pequena repercussao. (grifou-se)

Portanto, em todos os casos de elaboracao legislativa, o verbo devera
estar no tempo presente: entra em vigor na data de sua publicagéo.

Iv. Diante do exposto, conclui-se pela inviabilidade juridica do projeto de lei
n2 82, de 2017, pela via da iniciativa parlamentar, por se referir a matéria de
competéncia reservada privativamente ao Executivo, contrariando, assim, o principio
da independéncia e harmonia entre os Poderes, as disposicoes das Constituicbes
Federal e Estadual e da Lei Organica do Municipio, além da orientag&o jurisprudencial.

Por ser meritdrio, a titulo de sugestdo, pode-se propor Indicagdo ao
Executivo, nos termos do Regimento Interno da Camara Municipal, pois assim o
Vereador preserva a autoria da proposicao legislativa perante o agente politico que
detém competéncia para a matéria.

Por dltimo, recomenda-se também a observar sempre as normas de
elaboracdo legislativa dos projetos de lei, conforme explicado no item Il desta
Orientacao Técnica.

O IGAM permanece a disposicao.

12 A / /

/\/«/ ML c /vaa,/ &/ 7
Roger Araujo Machado Marcos Daniel Leao
OAB/RS 93.173B OAB/RS 37.981
Consultor do IGAM Consultor do IGAM

5 Art. 62 - Esta lei entrard em vigor na data de sua publicagao.
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