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ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL
MINISTERIO PUBLICO
GABINETE DO PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA

pgi@mprs.mp.br
EXCELENTISSIMO SENHOR DESEMBARGADOR
PRESIDENTE DO TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DO
R10O GRANDE DO SUL.:

O PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA DO
ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL, no fim assinado, no uso de
suas atribuicdes constitucionais, com fundamento no artigo 129,
inciso 1V, da Constituicdo Federal, combinado com o artigo 95,

paragrafo 2°, inciso 11, da Constituicdo Estadual, promove a presente

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE

tendo por objeto a retirada do ordenamento juridico patrio da Lei
Municipal n° 4.669/2023, do Municipio de Tramandai, que dispde
sobre a criacdo do Fundo Municipal de Combate e Prevencédo ao
Cancer no Municipio de Tramandai, pelas razdes de direito a seguir

expostas:
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1. O ato normativo impugnado, de iniciativa

parlamentar, possui o seguinte conteudo:

Lei Ordinaria 4669/2023.

DISPOE SOBRE A CRIACAO DO FUNDO MUNICIPAL DE
COMBATE E PREVENCAO AO CANCER NO MUNICIPIO DE
TRAMANDAL.

LUIZ CARLOS GAUTO DA SILVA, PREFEITO
MUNICIPAL DE TRAMANDAI, ESTADO DO RIO GRANDE
DO SUL.

FACO SABER, que a Camara Municipal de Vereadores
aprovou e eu sanciono e promulgo a seguinte:

LEI

Art. 1° Fica o Poder Executivo autorizado a criar o Fundo
Municipal de Combate e Prevencdo ao Cancer que destinara
0s recursos exclusivamente para atender as demandas
oriundas da doenca, incluindo o diagnéstico e tratamento
adequado as pessoas com cancer no ambito do Municipio de
Tramandai.

Art. 2° O Fundo Municipal de Combate e Prevencdo ao
Cancer sera composto de:

I - Haveres oriundos de contribui¢cbes em valores, doacdes,
bens mdveis e imdveis, ou quaisquer outras transferéncias que
venha a receber de pessoas fisicas ou juridicas de direito
publico ou privado, nacionais ou estrangeiras;

Il - Verbas Oriundas de convénios e acordos com entidades
publicas federais, estaduais, municipais e estrangeiras;

I11 - Verbas orgamentarias do Municipio.

Art. 3° Cabera ao Poder Executivo regulamentar esta Lei
Art. 4° As despesas causadas pela execucao desta Lei correrao
por conta de dotacBes orcamentarias proprias, podendo ser

suplementadas caso necessario.

Art. 5° Esta Lei entra em vigor na data da sua publicacéo
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2. O ato legislativo em exame teve origem em projeto
de iniciativa parlamentar’, e, como tal, padece de mécula formal de
inconstitucionalidade, diante da inobservancia, por parte da Camara
de Vereadores local, do espaco legislativo reservado, de forma
privativa, ao Chefe do Poder Executivo Municipal.

Com efeito, independentemente da compatibilidade
do contetudo normativo sub judice com o interesse publico ou com 0
bem comum, a criacdo e a gestdo de um fundo municipal sdo
questbes que demandam gestdo administrativa, envolvendo o
complexo exercicio da governanca e da administracdo de recursos
publicos. No caso especifico, a questdo esta relacionada a execucao
de politicas de saude publica, abrangendo o planejamento e o
acompanhamento dessa area no ambito do Municipio. Portanto, a
regulacdo e essencialmente afeita ao Poder Executivo, que detém a
funcdo de governar e administrar.

Eis o escélio de Hely Lopes Meirelles®:

A atribuicdo tipica e predominante da Céamara é a

‘normativa’, isto €, a de regular a administragdo do Municipio

e a conduta dos municipes, no que afeta aos interesses locais.

A Cémara ndo administra 0 Municipio; estabelece, apenas,

normas de administracdo. N&o executa obras e servigos

publicos; dispBe, unicamente, sobre a sua execugdo. N&o

compde nem dirige o funcionalismo da Prefeitura; edita, tdo-

somente, preceitos para sua organizacdo e direcdo. N&o

arrecada _nem aplica_as rendas locais; apenas institui ou
altera tributos e autoriza sua arrecadacdo e aplicacdo. Nao

! Projeto de Lei n° 0044/2023, de proposicdo da Vereadora Lauda Cardoso (em anexo)

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro, Malheiros, 1993, p. 438/9.
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governa o Municipio; mas regula e controla a atuacgdo
governamental do Executivo, personalizado no Prefeito.

Eis ai a distingdo marcante entre missdo 'normativa’ da
Camara e a funcédo 'executiva’ do Prefeito; o Legislativo
delibera e atua com carater regulatério, genérico e abstrato;
0 Executivo consubstancia os mandamentos da norma
legislativa em atos especificos e concretos de administracao.
(...) A interferéncia de um Poder no outro € ilegitima, por
atentatéria da separacdo institucional de suas funcgdes (CF,
art. 29).

Por idéntica razéo constitucional, a Camara nao pode delegar
funcdes ao prefeito, nem receber delegacdes do Executivo.
Suas  atribuicbes  sdo  incomunicaveis,  estanques,
intransferiveis (CF, art. 2°). Assim como néo cabe a Edilidade
praticar atos do Executivo, ndo cabe a este substitui-la nas
atividades que lhe séo préprias.

(...) Dai ndo ser permitido & Camara intervir direta e
concretamente nas atividades reservadas ao Executivo, que
pedem provisdes administrativas especiais manifestadas em
‘ordens, proibi¢des, concessdes, permisses, nomeagdes,
pagamentos, recebimentos, entendimentos verbais ou escritos
com o0s interessados, contratos, realizagbes materiais da
Administracdo e tudo 0 mais que se traduzir em atos ou
medidas de execucdo governamental.

Como se vé, medidas administrativas apenas podem
ser indicadas pelo Legislativo ao Executivo adjuvandi causa, ou
seja, tdo somente a titulo de colaboracéo.

Em comentdrio ao artigo 84, inciso VI, da
Constituicdo Federal, com contetudo semelhante ao do artigo 82, VI,
da Constituicdo Estadual, que trata da competéncia privativa do
Chefe do Poder Executivo para dispor sobre a organizacdo e o
funcionamento da administracdo publica, lves Gandra Martins®

assim se pronuncia:

¥ MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicdo do Brasil, v. 4, t. 11, p. 287.
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Na competéncia principal estd a de dispor sobre a
organizacdo e funcionamento da Administracdo Publica
Federal.

A organizacao é o pré-requisito para o funcionamento - ou 0
bom funcionamento - da Administracdo Federal.

Para cuidar de ambos, outorgou o constituinte, quanto as leis,
competéncia privativa para dar inicio ao processo legislativo,
e reiterou o seu direito de dispor sobre os dois fundamentos
da Administracdo Publica. A lei decorrente de sua iniciativa
servir-lhe-a de limite para o exercicio de suas atribuicdes.

O mesmo lves Gandra Martins” acrescenta:

A administracdo da coisa publica, ndo poucas vezes, exige
conhecimento que o Legislativo ndo tem, e outorgar a este
poder o direito de apresentar os projetos que desejasse seria
oferecer-lne o poder de ter iniciativa sobre assuntos que
refogem a sua maior especialidade.

Nessa ordem, a normativa telada invadiu a
competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo local, ao
disciplinar matéria eminentemente administrativa, de iniciativa
reservada ao Chefe do Poder Executivo, nos termos dos artigos 60,
inciso II, alinea “d”, e 82, incisos II, IIl e VII, aplicaveis aos
Municipios por forca do artigo 8° caput, todos da Constituicdo

Estadual, in verbis:

Art. 8% O Municipio, dotado de autonomia politica,
administrativa e financeira, reger-se-a por lei organica e pela
legislacdo que adotar, observados os principios estabelecidos
na CF/88 e nesta Constitui¢éo.

Art. 60. S8o de iniciativa privativa do Governador do Estado
as leis que:

(..)

I1 — disponham sobre:

(..)

*Op. cit., v. 4, 1. 1, p. 387.
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d) criacdo, estruturacdo e atribuicdes das Secretarias e
orgaos da administracéo publica.

Art. 82. Compete ao Governador, privativamente:

()

Il - exercer, com o0 auxilio dos Secretarios de Estado, a
direcdo superior da administracao estadual;

Il — iniciar o processo legislativo, na forma e nos casos
previstos nesta Constituigdo.

(...)

VIl — dispor sobre a organizacdo e o funcionamento da
administracao estadual.

Cuida-se, assim, de iniciativa reservada ao Chefe do
Poder Executivo, ndo podendo a Camara de Vereadores deflagrar
projetos que visem a normatizar a matéria, sob pena de, por

usurpacéo, eivar de inconstitucionalidade o texto legal decorrente.

2.1. Cumpre salientar, por oportuno, que a tese fixada
pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento do Tema 917 da
Repercussdo Geral, longe de validar a norma ora impugnada, em
verdade, reforca a sua inconstitucionalidade, desde que corretamente
compreendida a distincdo entre criacdo genérica de despesa e
interferéncia na estrutura administrativa.

Naqguela oportunidade, a Suprema Corte estabeleceu
gue ndo usurpa competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo
lei que, embora crie despesa para a Administracdo, ndo trata da sua
estrutura ou da atribuicéo de seus 6rgaos nem do regime juridico de
servidores publicos. A ratio decidendi da tese reside precisamente na
diferenciacdo entre duas categorias de leis: aquelas que

simplesmente autorizam gastos puablicos de forma genérica, sem
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predeterminar a forma de sua execucgdo, e aquelas que, ao criar a
despesa, simultaneamente definem ou condicionam o modo de
organizacdo administrativa necessario para implementa-la.

A Lei Municipal em exame enquadra-se
inequivocamente na segunda categoria. Para compreender essa
distingdo, é necessario analisar a natureza juridica do instituto
denominado "fundo publico", que ndo se confunde com mera rubrica
orcamentaria ou autorizacdo genérica de dispéndio.

A Lei Federal n° 4.320/1964, recepcionada pela
Constituicdo Federal de 1988 como norma geral de direito
financeiro, em seu artigo 71°, define que fundo especial é o produto
de receitas especificadas que por lei se vinculam a realizacéo de
determinados objetivos ou servicos. A norma federal estabelece,
ainda, que tais fundos sujeitam-se a regramento especial de
escrituracdo, gestdo e prestacdo de contas, diferenciado daquele
aplicavel aos recursos ordinarios do erario.

Segundo José Mauricio Conti°®, fundos especiais
constituem conjunto de recursos utilizados como instrumento de
distribuicdo de riqueza, cujas fontes de receita lhe sdo destinadas
para uma finalidade determinada ou para serem redistribuidas
segundo critérios pre-estabelecidos. O autor enfatiza que a nota

caracteristica dos fundos especiais € precisamente a afetacdo dos

> Artigo 71. Constitui fundo especial o produto de receitas especificadas que, por lei, se
vinculam a realizacdo de determinados objetivos ou servicos, facultada a adogdo de normas
peculiares de aplicacéo.

® CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando F. (coords.). Orcamentos publicos e direito
financeiro. Sdo Paulo: Ed. RT, 2011.
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seus recursos para finalidades ou servicos especificos, 0o que 0s
distingue das dotacBes orcamentarias comuns, nas quais 0 gestor
publico dispde de ampla margem de discricionariedade quanto a
forma de execucdo. Dessa afetacdo decorre, necessariamente, que a
operacionalizacdo de fundos demanda definicdo de orgdo gestor,
estabelecimento de procedimentos proprios e criacdo de mecanismos
especificos de controle.

Essa complexidade estrutural inerente aos fundos
publicos ndo decorre de mera opg¢do interpretativa, mas encontra
respaldo normativo expresso. O Manual de Contabilidade Aplicada
ao Setor PUblico, publicado pela Secretaria do Tesouro Nacional’,
estabelece que fundos especiais requerem controles especificos,
escrituracdo contabil prépria, gestdo diferenciada e procedimentos de
prestacdo de contas autdbnomos. N&o se trata, portanto, de simples
dotacdo orcamentaria, mas de instituto juridico-financeiro dotado de
autonomia relativa que exige, para sua operacionalizac¢ao, definicao
de estrutura administrativa especifica.

No caso concreto, a lei objurgada ndo se limitou a
autorizar a criagcdo de um fundo municipal e a realizacdo de despesas
com o combate ao cancer, pois definiu a composi¢do do referido
fundo municipal, nas quais, inclusive, inseriu verbas orcamentarias
do Municipio (artigo 2°, inciso I11).

A despeito de apenas ter autorizado a criacdo do

fundo pelo Poder Executivo, a norma atacada definiu parametros

" SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL. Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor
Pablico (MCASP). 10? Ed. MCASP, 2023
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especificos a serem observados no "Fundo Municipal de Combate e
Prevencdo ao Cancer", determinando sua composi¢cdo patrimonial
(artigo 2°, incisos | a Ill), estabelecendo sua finalidade exclusiva
(artigo 1°), criando a necessidade de controles proprios (0 que esta
implicito na natureza de fundo) e impondo ao Poder Executivo sua
regulamentacéo (artigo 3°).

Em assim o fazendo, o legislador municipal retirou
do Prefeito a prerrogativa de decidir como organizar
administrativamente a politica publica de salde relacionada ao
combate ao cancer. Poderia o gestor, no exercicio de sua
competéncia constitucional de direcdo superior da Administracao,
optar por executar essas acdes através da estrutura ordinaria da
Secretaria Municipal de Saude, mediante dotacGes orcamentarias
tradicionais. Poderia, alternativamente, criar convénios com
entidades especializadas, ou ainda, estruturar programas especificos
dentro dos dérgaos ja existentes. A lei parlamentar, contudo, subtraiu-
Ihe essas escolhas ao impor um modelo organizacional
predeterminado: o fundo municipal.

Trata-se, portanto, de inequivoca interferéncia na
organizacdo e no funcionamento da Administragdo Publica
Municipal, matéria que o artigo 82, inciso VII, da Constituicdo
Estadual reserva privativamente ao Chefe do Poder Executivo.

A hipotese ndo se assemelha, portanto, aquela
contemplada pela exce¢do do Tema 917, pois ndo se esta diante de
lei que simplesmente destina recursos para determinada finalidade,

deixando ao gestor a liberdade de escolher os meios administrativos

SUBJUR N° 1481/2024 9



ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL
MINISTERIO PUBLICO
GABINETE DO PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA

pgi@mprs.mp.br

para sua execucdo. A norma predetermina parametros de gestdo de
um fundo, vinculando o Executivo a uma forma particular de
organizagdo administrativa.

A interpretacdo correta do Tema 917, portanto,
conduz a conclusdo de que a vedacdo permanece integra quando a
lei, mesmo sob o pretexto de criar despesa, efetivamente trata da
estrutura ou das atribuicdes dos 6rgaos da Administracéo.

Dessa forma, a normativa de Tramandai enquadra-se
precisamente na ressalva contida na parte final da tese do Tema 917,
0 que corrobora, sob a oOtica da jurisprudéncia vinculante do
Supremo Tribunal Federal, a inequivoca usurpacdo da competéncia

privativa do Chefe do Poder Executivo.

2.2. De outro giro, lei municipal de iniciativa do
Poder Legislativo, que, como visto, cria atribuicbes a orgdos do
Poder Executivo, de molde a interferir na organizacdo e
funcionamento da Administracédo, fere os principios da simetria, da
independéncia e da harmonia entre os Poderes, consagrados no
artigo 10 da Constituicdo do Estado:

Art. 10 - S&o Poderes do Municipio, independentes e

harménicos entre si, o Legislativo, exercido pela Camara
Municipal, e o Executivo, exercido pelo Prefeito.

Na mesma toada, 0s seguintes precedentes do

Tribunal Pleno Estadual:
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AC;AO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
MUNICIPIO DE QUARAI. LEI MUNICIPAL N° 3.722/2020.
DE ORIGEM LEGISLATIVA. COMBATE AO
CORONAVIRUS. FUNDO ESPECIAL A SER GERIDO PELO
PODER EXECUTIVO. CRIACAO DE ATRIBUICOES AO
EXECUTIVO MUNICIPAL. VICIO DE INICIATIVA.
OFENSA AO PRINCIPIO DA SEPARAQAO DOS PODERES.
1. Conforme entendimento firmado pelo Supremo Tribunal
Federal, possivel que disposicdes da Constituicdo Federal
sejam utilizadas como parametro nos processos de controle
abstrato de constitucionalidade perante os Tribunais de
Justica, desde que os dispositivos sejam de reproducdo
obrigatéria. Caso em que os artigos da Constituicao Federal
tidos como violados pelo proponente sdo reproduzidos
expressamente na Carta Constitucional do Estado do Rio
Grande do Sul e, portanto, podem ser utilizados como
parametro nesta acdo direta de inconstitucionalidade. 2. A
decisdo liminar que suspendeu os efeitos da norma municipal
impugnada ndo ofende o artigo 97 da Constituicdo Federal e
a Sumula Vinculante n°® 10. A decisdo proferida em sede
cautelar, em razdo da sua precariedade, prescinde da
aplicacao da clausula de reserva de plenario. Precedentes do
Supremo Tribunal Federal. 3. A Lei Municipal n° 3.722/2020
impbe ao Poder Executivo a obrigacdo de criar Fundo
Municipal de combate ao coronavirus. Ocorre que, embora a
referida Lei seja de iniciativa parlamentar, a gestdo do fundo
é atribuida a 6rgédo da Administracdo Municipal — Secretaria
Municipal de Saude. Dessa forma, ao criar atribuicdo a
Administracdo Municipal, a norma afronta os artigos 60,
inciso Il, alinea d, e 82, incisos Il e VII, ambos da
Constituicdo Estadual, aplicaveis aos Municipios por forca
do artigo 8°, caput, da mesma Carta. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE JULGADA PROCEDENTE.
UNANIME.  (Direta de Inconstitucionalidade,  N°
70084464494, Tribunal Pleno, Tribunal de Justica do RS,
Relator: Guinther Spode, Julgado em: 20-11- 2020)

ADIN. VALE VERDE. LEI N° 926 DE 28 DE MARCO DE
2008, QUE CRIA O CONSELHO MUNICIPAL DE DEFESA
DO MEIO AMBIENTE -COMDEMA- E O FUNDO
MUNICIPAL DE MEIO AMBIENTE - FMMA-. ORIGEM
LEGISLATIVA. VICIO FORMAL. EM SE TRATANDO DE
ORGAO DE COOPERACAO GOVERNAMENTAL, E DA
INICIATIVA PRIVATIVA DO CHEFE DO EXECUTIVO O
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PROJETO DE LEI QUE DISPOE SOBRE SUA CRIACAO,
ESTRUTURACAO E ATRIBUICOES, A TEOR DO ART.
60, 11 DA CONSTITUICAO ESTADUAL. PRECEDENTES
JURISPRUDENCIAIS. ACAO JULGADA PROCEDENTE.
UNANIME.(Acdo Direta de Inconstitucionalidade, N°
70024772329, Tribunal Pleno, Tribunal de Justica do RS,
Relator: Vasco Della Giustina, Julgado em: 20-10-2008).

Mais recentemente, o Tribunal de Justica de Minas
Gerais, em caso similar ao destes autos, sufragou entendimento que

corrobora a posicéo ora defendida:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE -
MUNICIPIO DE NOVA LIMA - LEI MUNICIPAL N° 62/2020
- DESTINACAO DE VERBA DO ORCAMENTO MUNICIPAL
PARA O FUNDO MUNICIPAL DE MICROFINANCAS -
POSSIBILIDADE DE DANO ECONOMICO RELEVANTE -
CRIACAO DE DESPESA PARA O ENTE PUBLICO -
INGERENCIA DO LEGISLATIVO - INTERVENGCAO NA
AUTONOMIA ADMINISTRATIVA DO PODER EXECUTIVO
- VICIO DE INICIATIVA - OFENSA AO PRINCIPIO DA
SEPARACAO DOS PODERES - MEDIDA CAUTELAR
CONCEDIDA PELO ORGAO ESPECIAL -
INCONSTITUCIONALIDADE RECONHECIDA. A Lei
62/2020 do Municipio de Nova Lima padece do vicio de
inconstitucionalidade, resultando em ofensa as normas
constitucionais contidas nos artigos 66, Ill, alinea i; 90, V e
X1V; 161, 1 e Il e 173, caput e § 1°, todos da Constituicdo do
Estado de Minas Gerais, ao interferir na organizacéo
administrativa do Poder Executivo. Notadamente configura
ofensa a iniciativa reservada ao Chefe do Poder Executivo
Municipal e a sua autonomia administrativa, por resultar de
projeto de lei de iniciativa parlamentar, versando sobre a
instituicdo de "Programa de Microfinangas'™ do Municipio
de Nova Lima que, apesar de buscar solugdes para demandas
decorrentes da pandemia de COVID-19, impde ao Poder
executivo a criagdo de um Fundo Municipal, com obrigac6es
referentes a celebragbes de convénios e contrataces de
empresas. (TI-MG - Acgéo Direta Inconst:
00092395920218130000, Relator.: Des .(a) Armando Freire,
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Data de Julgamento: 24/03/2022, Orgéo Especial / ORGAO
ESPECIAL, Data de Publicacdo: 01/04/2022)

2.3. A inconstitucionalidade formal da norma
objurgada manifesta-se, também, sob a Otica da sistematica
orcamentaria constitucional, cuja iniciativa legislativa é reservada ao
Chefe do Poder Executivo.

O artigo 149 da Constituicdo Estadual, em seu caput
e inciso 111, é taxativo ao estabelecer que a lei dos orgcamentos anuais
é de iniciativa privativa do Poder Executivo.

Ato continuo, o paragrafo 4°, inciso I, do mesmo
artigo, ao detalhar a composicdo do or¢camento geral, especifica que
este compreende as receitas e despesas dos Poderes do Estado, seus
orgaos e, textualmente, seus fundos.

Vejamos:

Art. 149. A receita e a despesa publicas obedecerdo as
seguintes leis, de iniciativa do Poder Executivo:

I11 - dos orcamentos anuais.

(...)

8 4.° Os orcamentos anuais, compatibilizados com o plano
plurianual e elaborados em conformidade com a lei de
diretrizes orcamentarias, serdo 0s seguintes: (Redagéo
repristinada pela decisdo da ADI n.° 2680/STF, DJE de
24/06/20)

I -0 orcamento geral da administracdo direta,
compreendendo as receitas e despesas dos Poderes do
Estado, seus 6rgéos e fundos;

A conexdo, portanto, é direta e explicita no texto
constitucional: se a lei orcamentaria € de iniciativa exclusiva do
Prefeito e se os fundos sdo, por definicdo constitucional, parte

Iintegrante desta lei, a faculdade de deliberar sobre a criacdo de um
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novo fundo €, inequivocamente, matéria de iniciativa reservada ao
Chefe do Poder Executivo.

Nesse contexto, a Camara antecipou-se a
discricionariedade do Chefe do Poder Executivo, invertendo a logica
do procedimento legislativo de criacdo de fundos municipais. Nessa
perspectiva, a exigéncia de prévia autorizacdo legislativa para a
instituicdo de fundos, contida no artigo 154, inciso IX, da
Constituicdo Estadual®, apenas corrobora a estrita separacdo de
funcOes: cabe ao Executivo, titular da gestdo administrativa e
orcamentaria, propor a cria¢do do fundo; e ao Legislativo, em sua
funcéo de controle, autoriza-la. A Camara de Vereadores ndo pode,
contudo, propor e ela mesma aprovar a medida, acumulando fungdes
e violando a competéncia exclusiva do Prefeito.

Este exato raciocinio, que vincula a iniciativa para a
criacdo de fundos a iniciativa privativa da lei orcamentéria, encontra
eco na jurisprudéncia de outros Tribunais patrios, a exemplo do
Tribunal de Justica de S&o Paulo, que, ao analisar caso analogo com

base em preceitos constitucionais simeétricos, assim decidiu:

1. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE em face
da Lei n° 4.838, de 10 de maio de 2024, que "Institui o Fundo
Municipal de Adaptacdo as Mudangas Climaticas no
Municipio de Mirassol” — lei de iniciativa parlamentar -
ocorréncia de diversas inconstitucionalidades de natureza
formal; 2. Criacdo de fundo orcamentario — matéria
reservada a Administracdo, nos termos dos arts . 176, IX,

8 Art. 154. Sdo vedados
()

IX - ainstitui¢do de fundos especiais de qualquer natureza sem prévia autorizacao legislativa;
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174, § 4° 1, e 174, 111, todos da CE — reconhecimento do
vicio de inconstitucionalidade, embora ndo suscitado
especificamente — causa de pedir aberta das ADIs; 3. Criacdo
de 6rgdo, responsabilidades e atribui¢Bes inéditos no ambito
do Poder Executivo Municipal — direcdo superior da
administracdo e a iniciativa de leis que tratem da organizacdo
administrativa sdo de competéncia privativa do Executivo —
infringéncia aos arts. 5°, 47, 11, X1V, e XIX, a, da CE, e ao art.
61, 8 1° 1l, b, da CF, bem como ao Tema 917, dotado de
repercussdo geral; 4 . Vinculacao de recursos provenientes de
arrecadacdo de impostos municipais a fundo orcamentario -
desrespeito ao art. 176, IV, da CE, e ao art. 167, 1V, da CF -
precedentes do OE e do STF; 5. Determinacéo de prazo para
regulamentacdo de lei pelo Executivo — violagdo aos artigos
2° e 84, inciso 11, da Constituicdo da Republica, 5° e 47, inciso
I, da Constituicdo Estadual; 6 . Acdo julgada procedente
para declaracdo de inconstitucionalidade da Lei n° 4.838, de
10 de maio de 2024. (TJ-SP - Direta de Inconstitucionalidade:
22810612520248260000 Sdo Paulo, Relator.: Vico Mafias,
Data de Julgamento: 05/02/2025, Orgdo Especial, Data de
Publicacdo: 06/02/2025)

Vale transcrever excertos do voto condutor do

suprarreferido julgado, da lavra do Desembargador Vico Marias:

Tao eivada de inconstitucionalidades formais a norma, que o
Parlamento de Mirassol nem ao menos se prontificou a
defendé-la.

1. A comecar pelo proprio objeto do regramento, qual seja, a
instituicdo de fundo municipal de recursos voltados as
adaptac0es climaticas.

Como bem ponderado pelo Subprocurador-Geral de Justica
no parecer, € de competéncia apenas do Chefe do Poder
Executivo a iniciativa de leis que criem fundos orgamentérios.

E o que se extrai da combinagdo dos arts. 176, 1X, 174, § 4°,
1, e 174, 111, todos da CE. O primeiro dispositivo (art. 176,
IX) demanda autorizagdo legislativa para a instituicdo de
fundos; o segundo (art. 174, § 4°, 1) impBe que estes devem
estar compreendidos na lei orcamentaria anual; e esta, por
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sua vez, segundo a terceira previsdo (art. 174, 111), sé pode
partir do Chefe do Poder Executivo.

Como, na hipotese, o regramento contestado se originou no
Legislativo, afrontada a reserva da Administragdo sobre a
matéria, recordando-se que a disciplina constitucional é
aplicavel aos municipios por forca do art. 144 da CE.

Conforme resumido pela PGJ;

“A norma constitucional é expressa ao atribuir ao Chefe do
Poder Executivo a ignicdo da lei orcamentéaria anual, que
engloba disciplina dos fundos municipais, e por isso, s ele pode
iniciar o processo legislativo para disciplinar os referidos fundos
e suas regras de organizagdo e funcionamento. (...). Em suma:
as matérias - lei orcamentaria anual e fundos municipais - estdo
entrelacadas; a disciplina dos fundos gera efeitos sobre a Lei
Orcamentaria Anual; e mais, os fundos estdo subordinados,
mesmo que indiretamente, a organizacdo do Poder Executivo,
levando-se a conclusdo de que é vedada a iniciativa legislativa
em tema que comporte alteracédo em suas atribuigdes ou deveres
especificos”.

Nessa linha, a compreensao deste Orgéo Especial:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE — LEl N°
3.594, DE 29 DE MAIO DE 2018, DO MUNICIPIO DE
PITANGUEIRAS, QUE ‘DISPOE SOBRE A CRIACAO DO
FUNDO MUNICIPAL DE PROTECAO E DEFESA DOS
ANIMAIS — FMPDA E DA OUTRAS PROVIDENCIAS® —
NORMA DE INICIATIVA PARLAMENTAR QUE AUTORIZA A
CRIACAO DE FUNDO MUNICIPAL SUBORDINADO A
SECRETARIA DO MEIO AMBIENTE, INDUSTRIA E
COMERCIO — ATO TIPICO DE ADMINISTRACAO, CUJO
EXERCICIO CABE AO PREFEITO — VICIO DE INICIATIVA E
VIOLACAO AO PRINCIPIO DA SEPARACAO DOS PODERES
- USURPA(}AO DA COMPETENCIA PRIVATIVA DO CHEFE
DO PODER EXECUTIVO LOCAL — AFRONTA AOS ARTIGOS
5%, 47, INCISOS Il E X1V, 144, 174, INCISO 111, § 4°, ITEM 1, E
176, INCISO IX, TODOS DA CONSTITUICAO ESTADUAL -
INCONSTITUCIONALIDADE DECLARADA — AQAO
PROCEDENTE. A instituicdo de fundos depende de prévia
autorizacdo legislativa, nos termos do artigo 176, inciso IX, da
Constituicao Paulista, e sua implantacdo deve estar incluida na
lei orcamentéria anual, cuja iniciativa é exclusiva do Chefe do
Poder Executivo, a teor do disposto no artigo 174, inciso Il c.c.
8 4° item 1, do mesmo diploma. A ingeréncia da Camara
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Municipal na esfera de competéncia exclusiva do Prefeito
implica transgressdo ao principio da independéncia e harmonia
entre os poderes previsto no artigo 5°, caput, da Constituicdo
Estadual. A auséncia de especificacdo de fonte de custeio apenas
conduz a inexequibilidade da norma no ano em que foi
aprovada, ndo traduzindo infringéncia ao disposto no artigo 25
da Constituicdo Estadual” (TJSP, ADI n° 2166070-
46.2018.8.26.0000, Rel. Des. Renato Sartorelli, j. em
14.11.2018).

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. Lei n°
6.221, de 18 de janeiro de 2022, com a redagdo atualizada pela
Lei n° 6.401, de 14 de fevereiro de 2023, do Municipio de
Valinhos. Criagdo do Fundo Municipal de Manutencdo e
Reequipamento do Corpo de Bombeiros sediado no Municipio de
Valinhos. Vicio de iniciativa e violagdo ao principio da
separagao dos poderes. Legislacdo que, ao criar fundo e definir
normas sobre sua administragdo, dispds obre matéria
efetivamente de competéncia privativa do Chefe do Poder
Executivo. Violag&o aos artigos 5°, 24, § 2°, 2, 174,111, 8 4° 1 e
176, IX da Constituicdo Estadual. Procedéncia do pedido.
(TJSP; ADI 2330151- 36.2023.8.26.0000; Rel. Des. Figueiredo
Gongalves; j. em 03.07.2024). Curioso observar que, néo
obstante seja o vicio formal que mais chame atengdo, nédo foi
suscitado pelo autor da agdo, o que ndo impede seu
reconhecimento, dada a causa de pedir aberta das ADIs, que
permite a identificagdo da inconstitucionalidade em outros
motivos ndo ventilados pelo autor (Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n° 2143247-39.2022.8.26.0000, Rel. Des.
Costabile e Solimene, j. 28.09.2022).

2.4. O ato normativo questionado, embora utilize
linguagem aparentemente autorizativa, padece de
inconstitucionalidade formal, porque, em verdade, contém comando
normativo efetivo que se imiscui em matéria de iniciativa privativa
do Prefeito.

A natureza meramente autorizativa de uma lei néo
afasta, por si s0, o controle concentrado de constitucionalidade

quando, a despeito da linguagem permissiva empregada, a norma
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contém determinacdes concretas que interferem na organizacdo e

gestdo administrativas.

Nesse sentido, indica-se, a titulo ilustrativo, o

seguinte precedente deste Egrégio Tribunal de Justica:

CONSTITUCIONAL E PROCESSUAL CIVIL. ACAO DIRETA
DE INCONSTITUCIONALIDADE. CONFLITO
LEGISLATIVO. DESCABIMENTO. O processo constitucional
objetivo, integrado pela acdo direta, € refratario ao conflito
legislativo, sendo ele proprio ao conflito constitucional. LEI
AUTORIZATIVA. COMANDO EFETIVO. INTERESSE DE
AGIR. As denominadas leis autorizativas correspondem a
imprépria faculdade cometida a Administracdo Publica,
especialmente quando, como no caso dos autos, dessume-se a
imposicdo de determinacfes efetivas a serem seguidas pelo
Executivo, inafastavel, assim, o interesse de agir quanto a
propositura da acdo direta. LEI N° 221/20, MUNICIPIO DE
ERECHIM. VICIOS FORMAIS E MATERIAIS. TRANSPORTE
DE CADEIRANTES. EXECUTIVO E ATRIBUICAO
CONSTITUCIONAL. ART. 62, I, “D”, CE/89. LIMITACAO
ESPACIAL. QUEBRA DA ISONOMIA E
IRRAZOABILIDADE. ART. 19, CE/89. A par de implicar a
iniciativa legislativa vicio formal, por avancar sobre
atribuicbes da Secretaria Municipal de Educagdo, em
agressdo ao art. 60, II, “d”, CE/89, também incide em vicio
material ao distinguir moradores dos perimetros urbano e
rural, sem qualquer razoabilidade para tal, atritando-se,
agora, com o art. 19, CE/89, como, ainda, dispensando o
transporte a quem néo seja estudante, terminar por renegar
Principio da Legalidade. CONHECERAM, EM PARTE, E
JULGARAM PROCEDENTE O PEDIDO. (Direta de
Inconstitucionalidade, N° 70084213289, Tribunal Pleno,
Tribunal de Justica do RS, Relator: Arminio José Abreu Lima
da Rosa, Julgado em: 17-07-2020)

No caso dos autos, a analise dos dispositivos da Lei

Municipal n° 4.669/2023 evidencia que ndo se trata de mera

autorizacdo genérica desprovida de conteudo normativo vinculante.
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A lei estabelece comando efetivo ao determinar a regulamentacao de
estrutura organizacional especifica - o Fundo Municipal de Combate
e Prevencdo ao Cancer (artigo 3°, “caberd’) -, ao predeterminar sua
composicdo patrimonial (artigo 2°, incisos | a Ill) e ao fixar sua
finalidade exclusiva (artigo 1°).

Ao  prever essa  estrutura  organizacional,
predeterminando parametros de composicao e finalidade, como visto
alhures, a lei parlamentar retirou do gestor municipal a prerrogativa
constitucional de decidir como organizar e financiar a politica
publica de combate ao cancer. O Prefeito ndo tem a faculdade de
simplesmente ignorar a autorizacdo legislativa e optar por outro
modelo de gestdo. Na forma como editada a lei, 0 Executivo esta
vinculado a operacionalizar o fundo, o que implica necessariamente:
designar drgdo ou servidor gestor, estabelecer conta bancaria
especifica, instituir procedimentos de arrecadacdo e aplicacdo de
recursos, estruturar controles internos diferenciados e elaborar
prestacdes de contas autbnomas.

Portanto, diversamente do que ocorre em hipoteses
nas quais a lei se limita a autorizar despesas ou utilizagdo de recursos
sem predeterminar a forma de sua execucdo - casos em que a
discricionariedade do gestor permanece integra -, a presente norma
impbe ao Executivo um modelo organizacional especifico,
interferindo diretamente na estrutura e no funcionamento da
Administracdo Publica Municipal.

Por fim, cumpre registrar que o vicio formal

decorrente de irregularidade no processo legislativo contamina a lei
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originada em seu nascedouro, de maneira integral e insanavel. Como
assentado pelo Ministro Sepulveda Pertence, a verificacdo da
inconstitucionalidade formal antecede logicamente e, se afirmada, a
rigor prejudica a da inconstitucionalidade material (ADI 1.434,
voto do rel. min. Sepulveda Pertence, j. 10-11-1999, P, DJ de 25-2-
2000). Ainda que se pudesse cogitar da utilidade ou mérito na
politica publica instituida, a invalidade da origem legislativa da

norma € vicio que nao pode ser superado ou convalidado.

2.5. Por tais consideragdes, mostra-se inarredavel
proceder a declaracdo de inconstitucionalidade da Lei Municipal n°
4.669/2023, do Municipio de Tramandai, que dispde sobre a
criacdo do Fundo Municipal de Combate e Prevencdo ao Cancer no

Municipio de Tramandai.

3. Pelo exposto, requer o PROCURADOR-
GERAL DE JUSTICA DO ESTADO DO RIO GRANDE DO
SUL que, recebida e autuada a presente acdo direta de

inconstitucionalidade, seja(m):

a) notificadas as autoridades municipais
responsaveis pela promulgacdo e publicacdo dos dispositivos

objurgados para que, querendo, prestem informacg6es no prazo legal;

SUBJUR N° 1481/2024 20



=

ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL
MINISTERIO PUBLICO
GABINETE DO PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA

pgi@mprs.mp.br

b) citado o Procurador-Geral do Estado, para que
ofereca a defesa das normas vergastadas, na forma do artigo 95,

paragrafo 4°, da Constituicdo Estadual; e

c) por fim, julgado integralmente procedente o
pedido, declarando-se a inconstitucionalidade da Lei Municipal n°
4.669/2023, do Municipio de Tramandai, que dispde sobre a
criacdo do Fundo Municipal de Combate e Prevencdo ao Cancer no
Municipio de Tramandai, por afronta aos artigos 8°, 10, 60, inciso I,
alinea “d”, e 82, incisos Il, 111 e VII, 149, inciso Il e 84° inciso I,

bem como 154, inciso IX, todos da Constituicdo Estadual.

Causa de valor inestimado.

Porto Alegre, 13 de outubro de 2025.

ALEXANDRE SIKINOWSKI SALTZ,
Procurador-Geral de Justica.

(Este é um documento eletronico assinado digitalmente pelo signatario).
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