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Parecer n. 90/25

PARECER PREVIO

E submetido a exame desta Procuradoria, para parecer prévio, o Projeto de Lei de
iniciativa parlamentar, que Programa Municipal de Inclusdo Profissional para Pessoas com
Transtorno do Espectro Autista (TEA), visando promover a insercdo dessas pessoas no mercado de

trabalho e oferecer incentivos fiscais as empresas que realizarem a contratacdo de pessoas com
TEA.

Conforme depreende da leitura de seus dispositivos a proposigdo, através de
certificacdo (selo) e incentivos fiscais, tem por objetivo incentivar a contratagdo de pessoas com
TEA. Nesse passo, sob o aspecto material, ndo vislumbro 6bice a tramitagdo da proposta haja vista
que a Constitui¢do reconhece o trabalho como direito e base da ordem social (arts 6° e 193) sendo
que os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa sao fundamentos da Reptblica Federativa do
Brasil. Além disso a Constituicao da Reptblica estabelece que é competéncia comum da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios cuidar da satde e assisténcia ptblica, da protecdo e
garantia das pessoas portadoras de deficiéncia, (art. 23, II), assim como legislar concorrentemente
sobre protecdo e defesa da sadde, protecdo e integracdo social das pessoas portadoras de
deficiéncia (art. 24, XII e XIV c/c art. 30, II). Ou seja, nada obsta que os Municipios atuem de modo
a facilitar o acesso ao trabalho as pessoas com TEA.

Tratando-se, por outro lado, de proposicdo de iniciativa parlamentar, é de se verificar
se nao se estd a tratar de matéria cuja iniciativa é reservada ao Chefe do Poder Executivo. Por forca
do art. 61, § 1° c/c art. 29 ambos da CR, sdo de iniciativa privativa do Prefeito, as leis que
disponham sobre: a) criagdo de cargos, fungdes ou empregos na administracdo direta e autdrquica
ou aumento de sua remuneracdo; b) regime juridico, provimento de cargos, estabilidade e
aposentadoria dos servidores publicos; c) criacdo e extingdo de secretarias e Orgdos da
administracdo publica.

Basta uma simples leitura do projeto para verificar que ele ndo cuida de nenhuma
destas matérias. Observo, contudo, que a proposicao enseja davidas quanto a possivel violacao do
principio constitucional da reserva de administracdo, na medida que obriga o Poder Executivo a
adotar determinadas acdes administrativas, mobilizando Secretarias do Municipio, seus 6rgaos e

servidores, conforme ja decidiu o STF:
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“O principio constitucional da reserva de administra¢éo impede a ingeréncia normativa do Poder
Legislativo em matérias sujeitas a exclusiva competéncia administrativa do Poder Executivo. {(...) Essa
prdtica legislativa, quando efetivada, subverte a fungdo primdria da lei, transgride o principio da
divisdo funcional do poder, representa comportamento heterodoxo da instituicGo parlamentar e
importa em atuagdo ultravires do Poder Legislativo, que ndo pode, em sua atuagdo politico--juridica,
exorbitar dos limites que definem o exercicio de suas prerrogativas institucionais. (STF — Tribunal
Pleno. ADI-MC n.2 2.364/AL. DJ de 14/12/2001, p. 23. Rel. Min. CELSO DE MELLO).”

O principio constitucional da reserva da administragdo decorrente do principio da
independéncia e harmonia entre os poderes opera, assim, como um limitador do poder de
iniciativa parlamentar. E de se observar, contudo, que o contetido dessa reserva de administracdo
ndo estd bem definido pela doutrina e jurisprudéncia. O que se extrai pela jurisprudéncia do STF é

que a criacdo, por lei de iniciativa parlamentar, de programa municipal, por si sé ndo invade esfera

de competéncia exclusiva do chefe do Poder Executivo. No entanto, ndo se admite que lei de

iniciativa parlamentar venha criar ou estruturar 6rgao do Poder Executivo, ou venha alterar

atribuicdo de Secretaria ou érgao. Neste sentido, destaca-se:

A criagdo, por lei de iniciativa parlamentar, de programa municipal a ser desenvolvido em
logradouros publicos néo invade esfera de competéncia exclusiva do chefe do Poder Executivo. [RE
290.549 AgR, rel. min. Dias Toffoli, j. 28-2-2012, 12 T, DJE de 29-3-2012.]

Lei alagoana 6.153, de 11-5-2000, que cria o programa de leitura de jornais e periddicos em sala de
aula, a ser cumprido pelas escolas da rede oficial e particular do Estado de Alagoas. Iniciativa
privativa do chefe do Poder Executivo estadual para legislar sobre organizagdo administrativa no
dmbito do Estado. Lei de iniciativa parlamentar que afronta o art. 61, § 19, I, e, da Constituigdo da
Republica, ao alterar a atribuicdo da Secretaria de Educag¢Go do Estado de Alagoas. Principio da
simetria federativa de competéncias. Iniciativa louvavel do legislador alagoano que ndo retira o vicio
formal de iniciativa legislativa. [ADI 2.329, rel. min. Cdrmen Lucia, j. 14-4-2010, P, DJE de 25-6-2010.]

Lei 10.238/1994 do Estado do Rio Grande do Sul. Instituicdo do programa estadual de iluminagéo
publica, destinado aos Municipios. Cria¢do de um conselho para administrar o programa. {(...) Vicio
de iniciativa, vez que o projeto de lei foi apresentado por um parlamentar, embora trate de matéria
tipica de administragdo. O texto normativo criou novo drgdo na administragdo publica estadual, o
Conselho de Administragdo, composto, entre outros, por dois secretdrios de Estado, além de
acarretar 6nus para o Estado-membro. [ADI 1.144, rel. min. Eros Grau, j. 16-8-2006, P, DJ de 8-9-
2006.]

E indispensdvel a iniciativa do chefe do Poder Executivo (mediante projeto de lei ou mesmo, apds a
EC 32/2001, por meio de decreto) na elaboracio de normas que de alguma forma remodelem as
atribui¢bes de drgdo pertencente a estrutura administrativa de determinada unidade da Federagéo.
[ADI 3.254, rel. min. Ellen Gracie, j. 16-11-2005, P, DJ de 2-12-2005.]

A proposicio nao cria, estrutura ou da atribuicdes a qualquer o6rgao da

Administracao Pablica local.

Por outro lado, no entanto, deve-se observar que o TJ/RS ja considerou
inconstitucional lei que determinava a realizacdo de censo escolar, a criacdo de servigo de
recolhimento gratuito de materiais em desuso, etc.:

CONSTITUCIONAL. ACAO DIRETA. LEI MUNICIPAL. CENSO ESCOLAR. VICIO DO PROCESSO EXECUTIVO.
INICIATIVA DO CHEFE DO EXECUTIVO. 1. E DE INICIATIVA RESERVADA DO CHEFE DO EXECUTIVO O
PROCESSO  LEGISLATIVO  CONCERNENTE A INSTITUICAO DE  CENSO  ESCOLAR.
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL DAS LEIS NS. 2896/99 E 2946/99 DO MUNICIPIO DE ESTEIO. 2.
ACAO DIRETA JULGADA PROCEDENTE. (13 FLS.) (Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade N9
70003855343, Tribunal Pleno, Tribunal de Justica do RS, Relator: Araken de Assis, Julgado em
20/05/2002)
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DIREITO PUBLICO NAO ESPECIFICADO. MUNICIPIO DE
PELOTAS. LEI MUNICIPAL DETERMINANDO A OBRIGACAO A CRIACAO DE SERVICO DE
RECOLHIMENTO GRATUITO DE MATERIAIS EM DESUSO. VICIO DE INICIATIVA. INTERFERENCIA NA
ORGANIZACAO DA ADMINISTRAGAO PUBLICA. ARTIGOS 89, 60, II, D, 82, Ill E VII, E 154, | E Il, DA
CONSTITUICAO ESTADUAL. CRIACAO DE DESPESAS SEM PREVISAO DE DOTAGAO ORCAMENTARIA
SUFICIENTE. INCONSTITUCIONALIDADE CARACTERIZADA. Reconhecida a inconstitucionalidade de
Lei Municipal originada da Camara Municipal de Vereadores determinando a cria¢do de servigo de
recolhimento gratuito de materiais em desuso (mdveis, eletrodomésticos, etc.), uma vez que é de
competéncia privativa do Prefeito Municipal a criacdo de leis que disponham sobre a estruturagao
da Administragdo Publica e as atribuicGes de seus érgaos, nos termos dos artigos 60, Il, d e 82, lll e
VII, da Constituicdo Estadual, os quais reproduzem normas contidas da Constituicdo Federal. Ofensa
também caracterizada em relagdo ao artigo 154, | e I, da Constituicdo Estadual, porquanto a
implementag¢do do disposto na norma impugnada implica em evidente aumento de gasto por parte
da Administracio sem que, contudo, haja a respectiva previsio orcamentdria. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE JULGADA PROCEDENTE. UNANIME. (Agdo Direta de Inconstitucionalidade
N2 70062437777, Tribunal Pleno, Tribunal de Justica do RS, Relator: Iris Helena Medeiros...
Nogueira, Julgado em 06/04/2015).

Em favor da iniciativa o TJ/SP ja decidiu que a previsdao de mera certificacio nao

caracteriza ato concreto de administracio nem configura usurpacao de atribuicées do Poder
Executivo:

DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. Lei n? 16.808, de 23 de janeiro de 2018 . Iniciativa
parlamentar. Institui o Selo Cidade Linda no Municipio de S3ao Paulo. Inocorréncia de vicio de
inconstitucionalidade formal, a luz dos artigos 61 da Constituicdo Federal e 24 da Constituicdo
Estadual. Auséncia de previsdo orgamentdria especifica. Irrelevancia. Cominagdao de prazo para
regulamentagdo. Nao cabimento. Ressalvada a posi¢do deste Relator que entendia que a disposi¢do
de alguns assuntos estavam fora da algada do Poder Legislativo e que havia disciplina legislativa
sobre alguns atos de gestdo, em violagdo ao principio da separagdo entre os poderes neste passo,
com desrespeito aos artigos 52, 47, Il e 144 da Constituicdo do Estado, a douta maioria entendeu
constitucional também o disposto no art. 22 e seu paragrafo Unico, da Lei ora impugnada - Lei n2
16.808, de 23 de janeiro de 2018. A luz do presente feito, parece correto compreender que a lei
em debate — enquanto criadora de mera certificagdo conferida pela Administragdao Publica
Municipal a pessoas juridicas de direito privado que colaborem com o Poder Publico na zeladoria
urbana do Municipio - ndo se constitui em ato concreto de administragao, tampouco se confunde
com o planejamento e gerenciamento de servigos municipais. Na verdade, neste aspecto, cuida-se
de norma geral obrigatéria emanada a fim de proteger interesses da comunidade local, cabendo ao
Municipio implanta-la por meio de provisdes especiais, com respaldo no seu poder regulamentar
(art. 84, IV, CF e 47, lll, CE) respeitadas a conveniéncia e oportunidade da administracdo publica.
ACAO PARCIALMENTE PROCEDENTE para declarar a inconstitucionalidade apenas da express3o "no
prazo de 90 (noventa) dias, contados da data de sua publicacdo" constante do art. 42 da Lei n2
16.808, de 23 de janeiro de 2018, do Municipio de S3o Paulo. (TISP; Direta de Inconstitucionalidade
2095527-18.2018.8.26.0000; Relator (a): Alex Zilenovski; Orgdo Julgador: Orgdo Especial; Tribunal de
Justica de S3o Paulo - N/A; Data do Julgamento: 26/09/2018; Data de Registro: 03/10/2018)

Acdo direta de inconstitucionalidade. Lei municipal. Implantacdo do selo 'amigo do idoso’
destinado a entidades que atendem idosos nas modalidades asilar e nao asilar, e empresas
parceiras, com agdes em beneficio da pessoa idosa. Inexistente vicio de iniciativa legislativa. Rol
constitucional exaustivo. Art. 24, §22, CE, aplicavel por simetria ao Municipio. Precedentes do Orgdo
Especial e STF. Tese n2 917 de Repercussdo Geral. Nao configurado ato concreto de administragao,
tampouco ato de planejamento e gerenciamento de servigos publicos municipais. Usurpagao de
atribuicées do Poder Executivo ndo verificada. A concretizagdo de lei que disponha sobre programa
voltado a conscientizagdo e estimulo a protecdo do idoso é atividade inerente a atuagdo da
administragdo. Licito ao Poder Legislativo Municipal impor ao Executivo o exercicio de suas fungdes.
Novos direitos e obrigagdes que devem ser introduzidos ao ordenamento justa e legitimamente por
lei. Suposta auséncia da fonte dos recursos financeiros importaria, no maximo, na inexequibilidade
do programa no mesmo exercicio orgamentario em que promulgada a norma questionada. Art. 49,
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contudo, tem natureza autorizativa. Afronta ao principio da legalidade. Atuagado de toda autoridade
publica deve se submeter a soberania da lei, dotada de obrigatoriedade insita. Criagdo de novos
direitos e obrigacGes no ordenamento juridico. Ndo pode o legislador transferir o exercicio dessa
tipica fungdo a administracdo por meio de suposta "autorizacdo". Celebracdo de parceria ou
convénio imposta a administracdo, como forma de consecucdo da lei, abrange questdo afeta a
organizacao administrativa e ao funcionamento do Poder Executivo. Inconstitucionalidade apenas
nesse particular. Violagdo ao art. 47, I, XIV e XIX, a, CE. (TISP; Direta de Inconstitucionalidade
2253854-95.2017.8.26.0000; Relator (a): Marcio Bartoli; Orgdo Julgador: Orgdo Especial; Tribunal de
Justica de S3o Paulo - N/A; Data do Julgamento: 16/05/2018; Data de Registro: 24/05/2018)

Por fim, a regra encartada no art. 3° incisos I e II do texto em anélise, ndo atende ao disposto

na lLei de Responsabilidade Fiscal (arts. 11, 14 entre outros), principalmente por nado estar

acompanhada dos estudos e medidas de compensacao de que trata a referida lei. Além disso, nos
termos do art. 113 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias, toda proposicao legislativa
que crie ou altere despesa obrigatdria ou rentincia de receita deve ser precedida da estimativa do

seu impacto orcamentario-financeiro. Veja-se:

Art. 113. A proposi¢ado legislativa que crie ou altere despesa obrigatdria ou rendncia de receita
devera ser acompanhada da estimativa do seu impacto orcamentario e financeiro

Vale mencionar que o STF ja se manifestou no sentido de que tal comando

constitucional dirige-se a todos os entes da Federagao:

CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. IMUNIDADE DE IGREJAS E TEMPLOS DE QUALQUER CRENCA. ICMS.
TRIBUTAGAO INDIRETA. GUERRA FISCAL. CONCESSAO DE BENEFICIO FISCAL E ANALISE DE IMPACTO
ORCAMENTARIO. ART. 113 DO ADCT (REDAGAO DA EC 95/2016). EXTENSAO A TODOS OS ENTES
FEDERATIVOS. INCONSTITUCIONALIDADE. 1. A imunidade de templos ndo afasta a incidéncia de
tributos sobre operacées em que as entidades imunes figurem como contribuintes de fato.
Precedentes. 2. A norma estadual, ao pretender ampliar o alcance da imunidade prevista na
Constituicdo, veiculou beneficio fiscal em matéria de ICMSprovidéncia que, embora ndo viole o art.
155, § 29, XIlI, “g”, da CF — a luz do precedente da CORTE que afastou a caracterizagao de guerra
fiscal nessa hipdtese (ADI 3421, Rel. Min. MARCO AURELIO, Tribunal Pleno, julgado em 5/5/2010, DJ
de 58/5/2010) —, exige a apresenta¢do da estimativa de impacto or¢camentario e financeiro no curso
do processo legislativo para a sua aprovagdo. 3. A Emenda Constitucional 95/2016, por meio da
nova redacdo do art. 113 do ADCT, estabeleceu requisito adicional para a validade formal de leis que
criem despesa ou concedam beneficios fiscais, requisitos esse que, por expressar medida
indispensavel para o equilibrio da atividade financeira do Estado, dirigi-se a todos os niveis
federativos. 4. Medida cautelar confirmada e Agdo Direta julgada procedente.

(ADI n? 5816, Relator: Ministro ALEXANDRE DE MORAES, Org3o Julgador: Tribunal Pleno, Julgamento
em 05/11/2019, Publicagdo em 26/11/2019; grifou-se).

Além disso, o inciso II do art. 3° autoriza a concessao de beneficio sem estabelecer
critério algum, valor, prazo, etc. O que é inconstitucional e ilegal (principio da legalidade). Ja o
inciso III do art. 3° que trata da certificacdo de empresa inclusiva (selo) ndo é propriamente um

incentivo fiscal sendo incorreta sua inser¢ao como inciso do caput do art. 3°.
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Isso posto, ndo vislumbro ilegalidade ou inconstitucionalidade manifesta que impega,
nesta fase inicial, a sua tramitacdo ou que atraia a incidéncia do art. 19, inc. II, alinea “j” do
Regimento Interno, com excecao do art. 3° conforme referido acima.

Documento assinado eletronicamente por Fabio Nyland, Procurador, em 06/02/2025, as 16:44,
conforme hordrio oficial de Brasilia, com fundamento no Art. 10, § 22 da Medida Proviséria n2 2200-

2/2001 e nas ResolucBes de Mesa n%s 491/15, 495/15 e 504/15 da Cdmara Municipal de Porto
Alegre.
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’ A autenticidade deste documento pode ser conferida no site https://sei.camarapoa.rs.gov.br,
Ayt informando o codigo verificador 0852363 e o codigo CRC AS5EAS59C.

Referéncia: Processo n2 368.00024/2025-11 SEI n2 0852363
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