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Proposicdo: MSGPL - Mensagem do Executivo (Projeto de Lei)

Numero: 004727/2026

Processo: 11318-00 2026

Autoria: Executivo

Ementa: Cria o Fundo Especial de Regularizacdao do Plano de Assisténcia a Saude (PAS-

JF) dos servidores da Administracdo Direta e Indireta do Municipio de Juiz de
Fora e permite a compensacdao dos débitos decorrentes de Contratos
Administrativos firmados com prestadores de servico do (PAS-JF) com os
créditos publicos inscritos ou ndo em divida ativa, independente da sua
natureza.

Parecer - Marcelo Peres Guerson Medeiros Diretoria Juridica

PARECER N2: 119/2026.

I. RELATORIO

O llustre Vereador Luiz Otavio Fernandes Coelho, presidente da Comissdo de Legislacao,
Justica e Redagédo desta Casa, solicita parecer acerca da constitucionalidade e da legalidade do
Projeto de Lei de autoria do Executivo n® 4727/2026, que "Cria o Fundo Especial de Regularizacdo do
Plano de Assisténcia a Saude (PAS-JF) dos servidores da Administracdo Direta e Indireta do
Municipio de Juiz de Fora e permite a compensagcdo dos débitos decorrentes de Contratos
Administrativos firmados com prestadores de servico do (PAS-JF) com os créditos publicos inscritos
ou ndo em divida ativa, independente da sua natureza".

O projeto cria um fundo para organizar e pagar dividas acumuladas do plano de saude dos
servidores (PAS/JF), além de permitir compensacédo de débitos com prestadores, inclusive usando
créditos da divida ativa. A medida busca reduzir o passivo, melhorar a relacdo com a rede
credenciada e garantir a continuidade e qualidade do atendimento, com mais eficiéncia e
sustentabilidade financeira. econémico, politico e cultural do municipio de Juiz de Fora.

Em apertada sintese é o relatério.

Il. FUNDAMENTAGAO
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Pela ordem, no que concerne a competéncia legislativa municipal sobre a matéria em
questao, ndao ha qualquer impedimento, visto que as Cartas Magna e Mineira dispdem sobre normas
que autorizam os Municipios a legislarem sobre assuntos de interesse local, sendo vejamos:

Constituicdo 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..."

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).

O constituinte originario adotou como critério de reparticdo de competéncias entre os entes
federativos a predominancia dos interesses, deixando a cargo da Unido as questdes de interesse
geral e nacional, aos Estados as matérias de interesse regional e aos Municipios tudo o que disser
respeito ao interesse local.

No que tange ao significado da expressao "interesse local", leciona Hely Lopes Meirelles1:

"(...) o interesse local se caracteriza pela predominancia (e ndo pela exclusividade) do
interesse do Municipio, em relacdo ao do Estado e da Unido. Isso porque ndo h4a assunto municipal
que nao seja reflexamente de interesse estadual e nacional. A diferenca é apenas de grau, e ndo de
substancia. Estabelecida essa premissa é que se deve partir em busca dos assuntos da competéncia
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municipal, a fim de selecionar os que sdo e 0s que ndo sao de seu interesse local, isto é, aqueles que
predominantemente interessam a atividade local. Seria fastidiosa - e indtil, por incompleta - a
apresentacdo de um elenco casuistico de assuntos de interesse local do Municipio, porque a
atividade municipal, embora restrita ao territério da Comuna, € multifaria nos seus aspectos e variavel
na sua apresentagdo, em cada localidade. Acresce, ainda, notar a existéncia de matérias que se
sujeitam simultaneamente a regulamentacao pelas trés ordens estatais, dada sua repercuss@o no

ambito federal, estadual e municipal.

Exemplos tipicos dessa categoria sao o transito e a salde publica, sobre os quais dispdem
a Unido (regras gerais: Cddigo Nacional de Transito, Codigo Nacional de Saude Publica), os Estados
(regulamentacéo: Regulamento Geral de Transito, Cédigo Sanitario Estadual) e o Municipio (servigos
locais: estacionamento, circulagdo, sinalizagdo etc; regulamentos sanitdrios municipais). Isso porque
sobre cada faceta do assunto hd um interesse predominante de uma das trés entidades
governamentais. Quando essa predominancia toca ao Municipio a ele cabe regulamentar a matéria,
como assunto de seu interesse local."

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

Nesse sentido, leciona José Cretella Junior:

"Peculiar interesse, desse modo, é aquele que se refere, primordialmente e diretamente,
sem duvida, ao agrupamento humano local, mas que também atende a interesses de todo pais".

Assim, a partir da nogdo de assunto de interesse local, ou peculiar interesse, que se vao
identificar os servigos publicos incluidos no ambito do legislador municipal, ndo importando que tais
servigos ja recebam disciplina de norma federal ou estadual. O que importa é verificar a existéncia de
predominancia do interesse do Municipio, caso em que se deparara com competéncia convergente
com a da outra unidade politica, admitindo, consequentemente, normatizacdo supletiva ou
concorrente.

Desse modo, do ponto de vista da competéncia ndo se vislumbra nenhum Obice a
tramitagédo do projeto, uma vez que trata de assunto de interesse local.

Quanto a iniciativa para deflagrar o processo legislativo, também n&o vislumbramos
nenhum vicio no presente Projeto de Lei. Desta forma, pode-se verificar, que o objeto da proposicéo

Documento assinado digitalmente
A validade das assinaturas poderao ser verificadas no enderego www.camarajf.mg.gov.br/sal/verificador, cédigo verificador: P300583

Rua Halfeld, 955 - Fone: (32) 3313-4700
36016-000 - Juiz de Fora - Minas Gerais - Brasil
Home Page: www.camarajf.mg.gov.br e-mail: camara@camarajf.mg.gov.br

Matricula:




DIRETORIA LEGISLATIVA
'DIVISAO DE ACOMPANHAMENTO!
DE PROCESSO LEGISLATIVO

Camara Municipal o) ~=
de Juiz de Forap camaro

Folhan®:_

Matricula:

Rubrica

sob anadlise trata de matéria de iniciativa concorrente.

Sem a pretensdo de adentrarmos no mérito da proposi¢do, temos a considerar, que o
objetivo do Projeto de Lei é criar um fundo para organizar e pagar dividas acumuladas do plano de
salde dos servidores (PAS/JF), além de permitir compensacéo de débitos com prestadores, inclusive
usando créditos da divida ativa.

Antes de tudo, mister se faz alguns esclarecimentos sobre o que vem a ser um Fundo.
Fundo, na administragdo publica, é o produto de receitas especificadas que, por lei, se vinculam a
realizacdo de determinados objetivos ou servigos, facultada a adogcdo de normas peculiares de
aplicagdo. Os Municipios possuem varios fundos instituidos, como por exemplo: o fundo municipal da
assisténcia social e o fundo municipal da saude. Estes fundos integram o or¢camento do Municipio.

Dispbe o art. 71, da Lei n? 4.320/64 que "constitui fundo especial o produto de receitas
especificadas que por lei se vinculam a realizagao de determinados objetivos ou servigos, facultada a
adogcdo de normas peculiares de aplicagdo”, sendo 0s recursos por ele captados considerados
recursos publicos, estando, portanto, sujeitos as regras e principios que norteiam a aplicacdo dos
recursos publicos em geral, inclusive no que diz respeito a seu controle pelo Tribunal de contas, sem
embargo de outras formas que venham a se estabelecer, inclusive pelo préprio Ministério Publico
(conforme art. 74, da Lei n® 4.320/64).

Os fundos sao criados por lei, na forma exigida pelo Art. 167, item IX, da CR, que veda a
instituicdo de fundos de qualquer natureza sem prévia autorizagdo legislativa. Compdem-nos as
receitas provenientes de contribuicdes ou taxas e das dotacdes orgcamentarias especificas, além de
doacdes e outros ingressos previstos na lei que os instituir. SAo indmeros os fundos especiais
existentes no Brasil, criados em decorréncia da necessidade de descentralizagdo da administragao
financeira e da garantia de recursos para os gastos em servigos e prestacdes relevantes.

A Constituicdo Federal de 1988 preceitua verbis:

"Art. 167 - Sdo vedados: (...)

IX - a instituicao de fundos de qualquer natureza, sem prévia autorizacéo legislativa;"
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Cumpre destacar, que as normas gerais sobre as condi¢des para a instituicéo e
funcionamento de fundos encontram-se sob a reserva de lei complementar (Art. 165, §9°, II, da CR).
Nao tendo sido editada até hoje a lei complementar financeira, continuam a prevalecer as regras da
Lei 4.320/64.

Tais regras estdo dispostas nos artigos 71 a 74 da multimencionada Lei, sen&o vejamos:

"Art. 71 Constitui fundo especial o produto de receitas especificadas que, por lei, se
vinculam a realizagdo de determinados objetivos ou servigos, facultada a adogdo de normas
peculiares de aplicagao.

Art. 72 A aplicagdo das receitas orcamentarias vinculadas a fundos especiais far-se-a
através de dotacdo consignada na Lei de Orcamento ou em créditos adicionais.

Art. 73 Salvo determinagdo em contrario da lei que o instituiu, o saldo positivo do fundo
especial apurado em balango seré transferido para o exercido seguinte, a crédito do mesmo fundo.

Art. 74 A lei que instituir fundo especial podera determinar normas peculiares de controle,
prestacado e tomada de contas, sem, de qualquer modo, elidir a competéncia especifica do Tribunal
de Contas ou 6rgao equivalente."

Os fundos especiais sdo entes despersonalizados, ndo passando de uma universalidade
de recursos vinculados a determinadas despesas. S&o instrumentos meramente contabeis para a
consecucao de objetivos administrativos e politicos do Estado.

Cumpre destacar que a proposicdo em comento ndo cuida de matéria orcamentaria, mas
tdo somente da criacdo do Fundo Municipal para recepcionar recursos. O entendimento ja firmado
pelo Supremo Tribunal Federal é de que a criagdo de Fundo é de natureza contabil, conforme ja dito
alhures, nada tendo a ver com a Lei Orgamentaria do exercicio de sua criagdo, senao vejamos:

EMENTA: MEDIDA CAUTELAR EM ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
MEDIDA PROVISORIA N2 1.061, DE 11.11.97 (LEI N® 9.531, DE 10.12.97), QUE CRIA O FUNDO DE
GARANTIA PARA PROMOGCAO DA COMPETIVIDADE - FGPC. ALEGADA VIOLACAO DOS ARTS.
62 E PAR. UNICO, 165, II, lll, §§ 5%, | E lll, E 92, E 167, Il E IX, DA CONSTITUICAO. 1. A exigéncia
de previa lei complementar estabelecendo condigbes gerais para a instituicao de fundos, como exige
o art. 165, § 99, I, da Constituicdo, esta suprida pela Lei n? 4.320, de 17.03.64, recepcionada pela
Constituicdo com status de lei complementar; embora a Constituicdo ndo se refira aos fundos
especiais, estdo eles disciplinados nos arts. 71 a 74 desta Lei, que se aplica a espécie: a) o FGPC,
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criado pelo art. 12 da Lei n? 9.531/97, é fundo especial, que se ajusta a definicdo do art. 71 da Lei n®
4.320/63; b) as condicdes para a instituicdo e o funcionamento dos fundos especiais estdo previstas
nos arts. 72 a 74 da mesma Lei. 2. A exigéncia de prévia autorizacdo legislativa para a criagdo de
fundos, prevista no art. 167, I1X, da Constituicdo, é suprida pela edicdo de medida proviséria, que tem
forca de lei, nos termos do seu art. 62. O argumento de que medida proviséria ndo se presta a
criacdo de fundos fica combalido com a sua conversdo em lei, pois, bem ou mal, o Congresso
Nacional entendeu supridos os critérios da relevancia e da urgéncia. 3. Nao procede a alegagéo de
que a Lei Orcamentaria da Unido para o exercicio de 1997 nao previu o FGPC, porque o art. 165, §
59, |, da Constituicdo, ao determinar que o orgamento deve prever os fundos, s6 pode referir-se aos
fundos existentes, seja porque a Mensagem presidencial é precedida de dados concretos da
Administracdo Publica, seja porque a criagdo legal de um fundo deve ocorrer antes da sua
consignagao no orgamento. O fundo criado num exercicio tem natureza meramente contébil; ndo
haveria como prever o FGPC numa Lei Orgcamentéria editada nove antes da sua criagdo. 4. Medida
liminar indeferida em face da auséncia dos requisitos para a sua concessao, nao divisados dentro dos
limites perfunctérios do juizo cautelar. (ADI n® 1726 MC/DF, Relator: Min. Mauricio Correa, em
16/09/98). (g.n.)

Destarte, as caracteristicas constitucionais e legais dos fundos especiais evidenciam sua
aptiddo para assegurar autonomia administrativa e financeira a instituicdo incumbida da aplicagao de
suas receitas, que compdem o orgamento aprovado. A sua legitimidade dependera dos objetivos
especificos e relevantes de suas despesas e da possibilidade de angariar receitas
extraorgamentarias.

I1l. CONCLUSAO

Ante o exposto, sem adentrarmos no mérito da proposi¢do, entendendo que 0 municipio
tem competéncia para legislar sobre a matéria e ndo havendo vicio de iniciativa, concluimos que o
presente projeto de lei é Constitucional e Legal, nao havendo obice ao seu prosseguimento
nesta Casa Legislativa.

Insta esclarecer que todo o exposto trata-se de um parecer opinativo, ou seja, tem carater
técnico-opinativo. Nesse sentido é o entendimento do SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL que, de
forma especifica, ja expds a sua posi¢édo a respeito, verbis:

"O parecer emitido por procurador ou advogado de 6rgdo da administracdo publica néo é
ato administrativo. Nada mais é do que a opinido emitida pelo operador do direito, opiniao técnico-
juridica, que orientara o administrador na tomada da decisdo, na pratica do ato administrativo, que se
constitui na execugcdo ex oficio da lei. Na oportunidade do julgamento, porquanto envolvido na
espécie simples parecer, ou seja, ato opinativo que poderia ser, ou nado, considerado pelo
administrador."2
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Por fim, cabe ressaltar que se trata de um parecer opinativo, ou seja, tem carater técnico-
opinativo. O Prof. Hely Lopes Meirelles, em sua incontestavel obra "Direito Administrativo Brasileiro",
Editora Malheiros, ensina:

"O parecer tem carater meramente opinativo, ndo vinculando a Administragdo ou o0s
particulares a sua motivagao ou conclusdes, salvo se aprovado por ato subsequiente. Ja, entdo, o que
subsiste como ato administrativo ndo € o parecer, mas, sim, o ato de sua aprovagado por quem 0O
solicitou.”

E o nosso parecer, s.m.j.,, que ora submetemos, a apreciacdo da digna Comissédo de
Legislacdo, Justica e Redagao desta Casa.

1 Direito Municipal Brasileiro, 12. ed., Sdo Paulo: Malheiros, 1998, p. 135.

2 Mandado de Seguranga n° 24.584-1 - Distrito Federal - Relator: Min. Marco Aurélio de
Mello - STF.

Palacio Barbosa Lima, 10 de abril de 2026.

: / \_/

Marcelo Peres Guerson Medeiros Aprovo o parecer em 10/04/2026
Assessor Técnico Luciano Machado Torrezio
Diretor Juridico Adjunto

Assinado Digitaimente
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