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EMENTA: "Institui o projeto "Casa da Leitura" no dmbito no Municipio de Juiz de Fora e da
outras providéncias.".

AUTORIA: Vereador Marlon Siqueira.

I. RELATORIO

Solicita-nos o ilustre Presidente da Comissdo de Legislacédo, Justica e Redagdo desta
Casa, andlise juridica acerca da constitucionalidade e da legalidade do Projeto de Lei n® 84/2021,
que: "Institui o projeto "Casa da Leitura" no ambito no Municipio de Juiz de Fora e da outras
providéncias".

Il. FUNDAMENTACAO

No que concerne & competéncia legislativa municipal sobre a matéria em questao, ndo ha
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qualquer impedimento, visto que a ConstituicAo Federal e Estadual dispdem sobre normas que
autorizam os Municipios a legislarem sobre assuntos de interesse local. Sendo vejamos:

Constituicao Federal:

"Art. 30 Compete aos Municipios:

| - legislar sobre assuntos de interesse local;

Constituicao Estadual:

"Art. 171 Ao Municipio compete legislar:

| - sobre assuntos de interesse local, notadamente:

Por interesse local entende-se:

"todos os assuntos do Municipio, mesmo em que ele nao fosse o Unico interessado, desde que seja o
principal. E a sua predominancia; tudo que repercute direta e imediatamente na vida municipal é de
interesse local". (CASTRO José Nilo de, in Direito Municipal Positivo, 4. ed., Editora Del Rey, Belo
Horizonte, 1999, p. 49).

A competéncia do Municipio, portanto, reside no direito subjetivo publico de tomar toda e
qualquer providéncia, em assunto de interesse local, isto é, em assuntos de seu peculiar interesse,
legislando, administrando, tributando, fiscalizando, sempre nos limites ou parametros fixados pela
Constituicdo da Republica e também pela Constituicao Estadual.

O projeto de lei em questéo institui o "Casa da Leitura" que fomenta a leitura no ambito do
Municipio de Juiz de Fora.
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Assim, deve-se analisar tal projeto de lei sob a 6tica das politicas publicas. Nesse sentido,
colaciona-se o Estudo Legislativo do Nucleo de Estudos e Pesquisas do Senado, cujo tema refere-se
aos "Limites da Iniciativa Parlamentar sobre Politicas Publicas: Uma proposta de releitura do art. 61, §
12, Il, e, da Constituicao Federal", texto de autoria de Joao Trindade Cavalcante Filho[1]. Inicialmente,
o referido autor[2] conceitua o que séo as politicas publicas, in verbis:

A doutrina diverge sobre se as politicas publicas sdo atos, normas ou atividades. Em uma definigao
concisa, afirma-se que politicas publicas sédo programas de acdo governamental visando a
coordenar os meios a disposicao do Estado e as atividades privadas, para a realizacao de
objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados.

Como se nota, alguns elementos sao centrais nessa definicao: o fato de que a politica publica é um
programa, isto é, um conjunto coordenado de ac¢des; a adjetivagao de que se trata de agdes
governamentais, ou seja, levadas a cabo, ao menos prioritariamente, pelo Estado; e, por fim, os
objetivos, que devem ser socialmente relevantes. Nesse sentido, percebe-se uma nitida conexao
entre politicas publicas e direitos fundamentais sociais, na medida em que a primeira € um

meio para a efetivacédo dos segundos.

A partir dessa definicéo, é possivel notar que a criagdo de uma politica publica ndo se resume a
instituicdo de um novo 6rgao, e até nao pressupde essa providéncia. Ao contrario, a formulacéao de
uma politica publica consiste mais em estabelecer uma conexao entre as atribuicées de

orgaos ja existentes, de modo a efetivar um direito social.

Dessa maneira, quando se diz que a formulacao de politicas publicas é atividade
prioritariamente atribuida ao Legislativo, ndo se esta conferindo ao legislador a tarefa de
necessariamente criar novos 6rgaos, mas principalmente de criar programas para racionalizar
a atuacao governamental e assegurar a realizacao de direitos constitucionalmente

assegurados.

Essa delimitacédo seré essencial para que se possa fazer uma releitura constitucionalmente adequada
da jurisprudéncia do STF acerca do tema.

Assim, complementa o autor supraticado[3] afirmando que ndo se deve interpretar
ampliativamente as hipéteses de iniciativa exclusiva do Executivo pois isso poderia resultar

no esvaziamento da atividade legislativa autbnoma. Ademais, ja se aventa a possibilidade de

distinguir entre a criacdo de um drgao, a fixacdo de suas atribuic6es e a criacao de politica
publica dentro das atribuicées ja fixadas para um 6rgao ja existente, ipsis litteris:

Percebe-se logo que a interpretagéo do dispositivo que consigna a reserva de iniciativa ja nao é tao
extensa quanto a que foi adotada na ADI n® 2.417/SP. Além disso, o préprio Relator demonstra o
cuidado em néo interpretar ampliativamente as hipoteses de iniciativa exclusiva do Executivo, pois:
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(...) uma interpretacdo ampliativa da reserva de iniciativa do Poder Executivo, no d&mbito
estadual, pode resultar no esvaziamento da atividade legislativa autbnoma no ambito das
unidades federativas.

Esse obiter dictum ja denota uma pequena, mas relevante, mudanc¢a na orientacdo da Corte. Mesmo

declarando inconstitucional a Lei, ha uma marcada tendéncia a nao interpretar ampliativamente

as regras de reserva de iniciativa, sob pena de se esvaziar a atividade legislativa da
Assembleia.

Chegou-se, inclusive, a aventar a possibilidade de declaragdo de inconstitucionalidade parcial da
norma (ou até mesmo a utilizacao da técnica de interpretagéo conforme a Constituicdo). Essa posicao
foi adotada pelo Ministro Carlos Ayres Britto, que votou pela inconstitucionalidade parcial, apenas por
violagéo ao art. 165.

Nos debates, essa questao foi especificamente abordada:

O SENHOR MINISTRO CARLOS BRITTO - Senhora Presidente, entendo que a lei sob censura
nao esta criando nenhum 6rgao, mas inserindo uma atividade objetiva, um programa, em
orgao ja existente, que a instituicao do prémio.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES (RELATOR) - N3o. E mais do que a instituicdo do
prémio, na verdade, define atribuicoes da Secretaria de Cultura.

SENHOR MINISTRO CARLOS BRITTO - Esta inserindo no ambito da Secretaria de Cultura,
orgao preexistente, um tipo que vamos chamar de politica publica, com um pouco de exagero.
Agora, vamos considerar que o Estado-membro dispée mesmo de competéncia para legislar
concorrentemente sobre cultura, e que entre as competéncias materiais dos Estados, do Distrito
Federal, dos Municipios e da Unido esta o explicito incentivo as atividades culturais e 0 acesso da
populagao a cultura. A Constituicdo abriu um capitulo especifico para cuidar da cultura.

(...) Eu concordaria com Sua Exceléncia quanto a inconstitucionalidade da lei no que toca a
imposicao ao governador de uma dotacédo orcamentéria. (...) A meu ver, a iniciativa € louvavel. Vou
pedir vénia ao Relator para acompanha-lo apenas no que toca a imposicao da dotagdo orgamentaria.
No mais, considero a lei conforme a Constitui¢cdo, constitucional. (original sem grifos).

Claramente, o que se tem aqui é o embate entre duas interpretacoes da alinea e: uma que
atribui um significado mais literal (s6 nao se pode criar um novo 6rgao, mas nada impede a lei
de iniciativa parlamentar de atribuir novas tarefas a 6rgaos preexistentes), que é a posicao do
Ministro Carlos Britto, e outra que interpreta o texto no sentido de que nao podem ser fixadas
novas atribuicées para 6rgaos do Executivo (posicao vencedora).
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Também fica nitido o paradoxo a que pode chegar a tese adotada pelo Ministro Carlos Britto: como
aceitar a imposicao de atribuicdes para um 6rgéo, se o Legislativo ndo tem o poder de determinar ao
Executivo a consignacao de dotagdo orgamentaria para o desempenho dessa atividade? Nao se teria,
no caso, uma lei inécua, meramente autorizativa? Esse tema foi abordado nos debates, e foi também
usado como argumento pelo Ministro Sepulveda Pertence para votar pela inconstitucionalidade total
da lei.

E possivel, contudo, entrever nesse julgamento uma nova fase do entendimento do STF sobre
o tema: ndo mais se aceita uma interpretaciao ampliativa das hipoteses de iniciativa privativa;

ja comeca a haver um debate sobre a possibilidade, ou nao, de se relativizar a jurisprudéncia
tradicional da Corte acerca do tema; e, principalmente, ja se aventa a possibilidade de

distinguir entre a criacdo de um 6rgao, a fixacao de suas atribuicoes e a criacao de politica
publica dentro das atribuicoes ja fixadas para um 6rgao ja existente.

Alias, pouco mais de um més apos esse julgamento, o STF deparou-se com questao idéntica, ao
apreciar a ADI n? 3.178/AP. O objeto de questionamento, nesse caso, era lei estadual de iniciativa
parlamentar que criava o Programa Saude ltinerante, além de estabelecer a obriga¢do de o Executivo
consignar dotagdo orgamentdria para a efetivacao dessa politica. Mais uma vez, a lei foi declarada
inconstitucional, tanto por violagao a reserva de iniciativa, quanto pela contrariedade ao disposto no

inciso Il do art. 165 da CF. O Ministro Carlos Ayres Britto, porém, consignou sua posicéao de
forma ainda mais clara do que no julgamento anterior, chegando a afirmar que:

(...) a principio, ndo vejo como inconstitucional uma lei, de iniciativa de qualquer parlamentar,
que institua politica publica no &mbito de 6rgao estatal ou de entidade preexistente, desde que
essa lei nao crie fundo, redundantemente, financeiro para o implemento dessa politica

publica. Porém, neste caso, o Relator deixou claro que a Lei vai muito além de uma simples
autorizagéo para o Poder Executivo instituir esse programa, ou essa politica publica. (sem grifos no
original).

()

Mais recentemente, houve dois casos em que o STF considerou constitucional a criacao de
programa de politicas publicas por meio de lei de iniciativa parlamentar.

O caso mais recente é o AgR no RE n® 290.549/RJ. Tratava-se de lei que criava um programa
intitulado Rua da Saude.

Em decisédo monocrética, o Ministro Dias Toffoli negou seguimento ao RE interposto pelo Municipio
do Rio de Janeiro, em que se buscava a declaracao de inconstitucionalidade da lei.

O Municipio agravou da deciséo, e a Primeira Turma, por quatro votos a um, negou provimento ao
recurso.

No voto do Relator, aborda-se expressamente o tema de que ora tratamos. Todavia, a motivagao é
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bastante sucinta. Afirma-se, em suma, que a edicao da referida lei, decorrente de iniciativa
parlamentar, ndo representou invasao da esfera da competéncia privativa do Chefe do Poder
Executivo local.

Um pouco adiante, o voto consigna que:

(...) a criacao do programa instituido por meio dessa lei apenas tinha por objetivo fomentar a pratica
de esportes em vias e logradouros publicos, tendo ficado expressamente consignado nesse texto
legal que "a implantacao, coordenacao e acompanhamento do programa ficara a cargo do 6rgao
competente do Poder Executivo”, a quem incumbira, também, aprovar as vias designadas pelos
moradores para a execugao do programa.

Nota-se que a argumentacao nao aprofundou a analise do tema. Nao se chegou a afirmar que a
criacao de politicas publicas é possivel porque nao criou uma nova atribuicao para 6rgao, mas
apenas detalhou uma funcéo ja existente. E possivel inferir esse raciocinio a partir do voto do
Relator - nao sem certo esforco mental - mas isso realmente nao esta dito.

Ademais, esse julgamento, isoladamente, ndo é tao representativo quanto os outros ja citados, por
dois motivos. Primeiramente, porque foi prolatado por Turma, e néo pelo Plenario do STF. E, em
segundo lugar, a decisao foi tomada em sede de agravo regimental, caso que se adota o conhecido
sistema de julgamento por listas, o que dificulta o debate e a analise minuciosa do RE. Alias, o
Ministro Marco Aurélio votou contra a maioria (isto é, posicionou-se pelo provimento do agravo),
justamente por considerar que a matéria merecia melhor analise, pois a lista [de casos julgados em
conjunto] é grande.

Entretanto, a existéncia de outro julgado, em sentido semelhante, pode indicar que o citado RE
nao foi um caso isolado na jurisprudéncia do Tribunal.

Trata-se da ADI n? 3.394/AM, que teve como Relator o Ministro Eros Grau. Nesse julgamento, o
Pleno declarou constitucional lei que criava programa de gratuidade de testes de maternidade
e paternidade. Afastou-se, no voto do Relator, a alegacédo de inconstitucionalidade da lei por
vicio de iniciativa, ja que, ao contrario do afirmado pelo requerente, a lei atacada nao cria ou
estrutura qualquer 6rgao da Administracao Publica local. Nesse caso, datado de 2008, a Corte,
por oito votos a dois, declarou a constitucionalidade da norma, na parte que nos interessa.

Finalmente, conclui o autor[4] de modo que estariamos timidamente iniciando uma terceira

fase, em que é permitido ao Legislador deflagrar projetos de lei instituindo politicas publicas,
desde que ndo promova o redesenho de d6rgdos do Executivo ou a criacdo de novas

atribuicées:

A partir da analise da evolugéo histérica das hipéteses de iniciativa legislativa privativa, percebe-se
um crescimento das previsdes constitucionais que atribuem exclusivamente ao Executivo a
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propositura de projetos de lei.

Especificamente em relacdo ao atual ordenamento, cabe ao Presidente da Republica, com exclusédo
de outros legitimados, propor projetos de lei que disponham sobre criacdo e extincdo de 6rgaos da
Administracdo Publica federal (CF, art. 61, § 1%, 1l e).

Contudo, essa clausula deve ser interpretada de forma restritiva, por conta de fatores
historicos e dogmaticos. Nao se pode nela ver uma inconstitucionalidade (por vicio de

iniciativa) de gualquer projeto de lei proposto pelo Legislativo e gue trate sobre politicas

publicas.

Isso é assim porque o Legislativo tem a prerrogativa - e o dever - de concretizar os direitos
fundamentais sociais, aos quais esta constitucionalmente vinculado (art. 52, § 12). Dessa

maneira, é possivel defender uma interpretacédo da alinea e do inciso Il do § 12 do art. 61 que
seja compativel com a prerrogativa do legislador de formular politicas publicas.

O que nao se admite é que, por iniciativa parlamentar, se promova o redesenho de 6rgaos do
Executivo, ou a criacdo de novas atribuicoes (ou mesmo de novos 6rgaos). Do mesmo modo, é
inadmissivel que o legislador edite meras leis autorizativas, ou, ainda, que invada o espaco
constitucionalmente delimitado para o exercicio da funcdo administrativa (reserva de

administracao).

Nesse sentido parece também caminhar a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. Realmente, a
Corte, apds vedar qualquer iniciativa parlamentar sobre Administracao Publica (12 fase) e
proibir gue Deputados ou Senadores propusessem projetos de lei que criassem 6rgaos ou
atribuicoes (22 fase), da indicios - ainda que timidos - de encaminhar-se para uma terceira fase,
em que é permitido ao Legislador iniciar projetos de lei instituindo politicas publicas, desde
que nao promova o redesenho de 6rgaos do Executivo.

Finalizando, ao se fazer uma andlise do julgado, sugerimos que seja alterada a redacao
do art. 32 com a finalidade de nao criar obrigacao para a FUNALFA e a exclusao do art. 52 (cria
obrigacao ao Poder Executivo).

lIl. CONCLUSAO.

Ante o exposto, sem adentrarmos no mérito da proposicdo, arrimados nas disposicoes
constitucionais, legais, doutrinarias apresentadas, concluimos que o projeto de lei é constitucional e
legal, devendo ater-se sobre a sugestao acima destacada.

Cumpre esclarecer que todo o exposto trata-se de um parecer opinativo, ou seja, tem
carater técnico-opinativo. O renomado doutrinador HELY LOPES MEIRELLES, em sua incontestavel
obra Direito Administrativo Brasileiro, Editora Malheiros, ensina:
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"O parecer tem carater meramente opinativo, ndo vinculando a Administracdo ou os particulares a
sua motivacao ou conclusées, salvo se aprovado por ato subseqlente. Ja, entdo, o que subsiste e
como ato administrativo ndo € o parecer, mas, sim, o ato de sua aprovagao por quem o solicitou."

E o0 nosso parecer, s.m.j., o qual submetemos, sub censura, a consideracdo da digna
Comissao de Legislacao, Justica e Redagao desta Casa.

[1] Cavalcante Filho, Jodo Trindade. Estudo Legislativo do Nucleo de Estudos e Pesquisas
do Senado. "LIMITES DA INICIATIVA PARLAMENTAR SOBRE POLITICAS PUBLICAS: Uma
proposta de releitura do art. 61, § 19, I, e, da Constituicado Federal". Textos para discussdo n? 122
Data: fev. 2013. ISSN 1983-0645. Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-le
gislativos/tipos-de-estudos/textos-para-discussao/td-122-limites-da-iniciativa-parlamentar-sobre-
politicas-publicas-uma-proposta-de-releitura-do-art.-61-ss-10-ii-e-da-constituicao-federal.

[2] [dem. P. 22.
[B] P. 17-21.
[4] P. 31.

Palacio Barbosa Lima, 08 de junho de 2021.

)

o

Marcelo Peres Guerson Medeiros Aprovo o parecer em 08/06/2021
Assessor Técnico Luciano Machado Torrezio
Diretor Juridico Adjunto
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