ESTADO DO ESPIRITO SANTO

PROCURADORIA LEGISLATIVA

Processo Administrativo n®: 5266/2025
Requerente: Vereadora Adriana Guimaraes Machado
Assunto: PLL n°® 115/2025

Parecer n°: 034/2026

EMENTA: PROCESSO LEGISLATIVO.
PROJETO DE LEI DE INICIATIVA
PARLAMENTAR. OBSERVATORIO DE
VIOLENCIA CONTRA A MULHER.
INCONSTITUCIONALIDADE.

1. RELATORIO.

Trata-se de solicitagcdo da Comissédo de Constituicdo, Legislagado, Justica e
Redacéo desta Casa de Leis para que esta Procuradoria Legislativa se manifeste
sobre a constitucionalidade, legalidade, juridicidade e técnica legislativa do Projeto
de Lei n® 115/2025, de autoria da Vereadora Adriana Guimaraes Machado, que
institui o Observatério Municipal de Violéncias contra Mulheres e nas Escolas, e da
outras providéncias.

E o breve relatério. Passamos & fundamentagao.
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2. DA COMPETENCIA DA PROCURADORIA E A NATUREZA DO PARECER
A Lei Municipal n° 3.814/14, ao dispor sobre deveres e responsabilidades
dos procuradores legislativos (art. 5°, § 2°, do art. 9° e do Anexo X), estabelece que

€ atribuicdo destes advogados publicos “emitir parecer nos projetos de lei do

Executivo e de iniciativa do Legqislativo”, dentre outras.

No processo legislativo, os pareceres elaborados pelos procuradores sao

facultativos e ndo vinculantes, posto que os parlamentares — através das

Comissbes Tematicas e do Plenario — tém soberania para decidir sobre a
constitucionalidade, legalidade e o mérito (oportunidade e conveniéncia) das
proposic¢oes legislativas, sem prejuizo do ulterior controle pelo Judiciario.

A Procuradoria € 6rgao auxiliar do Poder Legislativo, responsavel pela
representacao judicial e extrajudicial da Camara Municipal de Aracruz, bem como
pela fungao de assessoramento e consultoria juridica.

Todavia, é imperioso ressaltar que os advogados publicos devem atuar com

independéncia técnica e autonomia funcional, conforme dispde o art. 2°, § 3°, art.
7° 1,8 2° art. 18, art. 31, § 1° e § 29, e art. 32 do Estatuto da Advocacia.

Nesse sentido, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF):

(--.) O exercicio do poder-dever de questionar, de fiscalizar, de criticar e de buscar

a correcdo de abusos cometidos por orgdos publicos e por agentes e autoridades

do Estado, inclusive magistrados, reflete prerrogativa indisponivel do advogado, que

nédo pode, por isSo mesmo, ser injustamente cerceado na pratica legitima de atos

que visem a neutralizar situacbes confiquradoras de arbitrio estatal ou de

desrespeito aos direitos daquele em cujo favor atua.
[HC 98.237, Rel. Celso de Mello, j. 15.12.2009, 22 T, DJ 6.8.2010]

No exercicio do seu mister, cumpre aos procuradores publicos tdo somente
a analise da constitucionalidade, legalidade e a técnica legislativa das propostas,
evitando-se manifestar-se sobre outras questdes de ordem técnica (estranhas a

sua especialidade) ou adentrar o mérito legislativo.
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3. DA CONSTITUCIONALIDADE FORMAL
3.1. DA COMPETENCIA LEGISLATIVA DO MUNICIPIO
A competéncia legislativa dos municipios esta prevista nos incisos | e Il do

art. 30 da Carta da Republica, in verbis:
Art. 30. COMPETE AOS MUNICIPIOS:

| - legislar sobre assuntos de interesse local;

Il - suplementar a legislacdo federal e a estadual no que couber;

A competéncia para legislar sobre assuntos de interesse local € exclusiva do
Municipio, de forma que qualquer norma federal ou estadual que trate de temas de
relevancia predominantemente local € inconstitucional.

Por outro lado, no uso da competéncia suplementar, os municipios podem
suprir as lacunas da legislacao federal e estadual, regulamentando as respectivas
matérias para ajustar a sua execugao as peculiaridades locais. Entretanto, nao
podem contraditar a legislagcao federal e estadual existente, tampouco extrapolar
sua competéncia para disciplinar apenas assuntos de interesse local.

Nao ha uma enumeragao constitucional, expressa e taxativa, dos chamados
assuntos de interesse local, de competéncia do ente municipal. Deverao eles ser
identificados caso a caso, a partir da aplicagao do principio da predominéncia do
interesse.

O principio da predominancia do interesse parte da premissa de que ha
assuntos que, por sua natureza, devem, essencialmente, ser tratados de maneira
uniforme em todo o Pais e outros em que, no mais das vezes, é possivel ou mesmo
desejavel a diversidade de regulagédo e atuagcdo do Poder Publico, ou em ambito
regional, ou em ambito local.

Logo, se a matéria € de interesse predominantemente geral, a competéncia

€ outorgada a Unido. Aos estados sdo reservadas as matérias de interesse
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predominantemente regional. Cabe aos municipios a competéncia sobre as
matérias de interesse predominantemente local.

Fixadas essas premissas, passo a verificar se o Municipio tem competéncia
para legislar sobre a matéria.

No plano local, o art. 8° | e Il, da Lei Organica Municipal reproduz e
concretiza essa prerrogativa constitucional de legislar sobre assuntos de interesse
local e suplementar a legislagao estadual.

A matéria — monitoramento, sistematizacdo e divulgagdo de dados sobre
violéncia de género e violéncia escolar — enquadra-se no conceito de interesse local
na acepgao consagrada pelo Supremo Tribunal Federal (STF).

O Pretério Excelso tem reconhecido amplamente a competéncia dos
Municipios para legislar sobre protecéo a infancia, assisténcia social e politicas de
género, desde que nao se invadam competéncias privativas da Unido.

No caso, ndo ha conflito com norma federal de carater excludente. Ao
contrario, a proposi¢céo estda em harmonia com os mandamentos da Lei Maria da
Penha (art. 38), do ECA (arts. 70 e 70-A) e da LC 131/2009.

Posto isto, o Municipio possui competéncia para legislar sobre a matéria.

3.2. DA INICIATIVA LEGISLATIVA

Em regra, a iniciativa legislativa é geral, competindo concorrentemente aos
vereadores, as comissoes, ao Prefeito e ao povo a proposicdo de normas juridicas
em ambito municipal (emendas a Lei Organica e leis ordinarias).

Entretanto, a prépria Constituicdo reserva a iniciativa de determinadas
matérias ao chefe do Executivo.

Nesse sentido, dispde o art. 61, § 1°, e 165 da CF/88:
Art. 61. (...)

§ 1° Sao de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis que:

| - fixem ou modifiquem os efetivos das Forgas Armadas;

Il - disponham sobre:
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a) criacdo de cargos, fungdes ou empregos publicos na administracdo direta e
autarquica ou aumento de sua remuneragao;

b) organizagdo administrativa e judiciaria, matéria tributaria e orcamentaria, servigos
publicos e pessoal da administragao dos Territorios;

c) servidores publicos da Unido e Territorios, seu regime juridico, provimento de
cargos, estabilidade e aposentadoria;

d) organiza¢ao do Ministério Publico e da Defensoria Publica da Unido, bem como
normas gerais para a organizagao do Ministério Publico e da Defensoria Publica dos
Estados, do Distrito Federal e dos Territérios;

e) criagéo e extingdo de Ministérios e 6rgdos da administracdo publica, observado
o disposto no art. 84, VI;

f) militares das Forgas Armadas, seu regime juridico, provimento de cargos,

promogoes, estabilidade, remuneracgao, reforma e transferéncia para a reserva.

Os referidos comandos constitucionais, que explicitam as leis de iniciativa
privativa do Presidente da Republica, sdao de reproducdo obrigatéria (no que
couber) em ambito municipal em decorréncia do chamado principio da simetria.

O principio da simetria exige que os Estados e os Municipios adotem,
sempre que possivel, em suas respectivas Constituicbes e Leis Organicas, os
principios fundamentais e as regras de organizacado existentes na Constituicao,
principalmente as relacionadas a estrutura do governo, forma de aquisi¢cdo e
exercicio do poder, organizagéo de seus 6rgéos e limites de sua prépria atuagéo.

Destaque-se que nos termos da Constituicdo Federal (art. 63) e da Lei
Orgénica Municipal (art. 31) € vedado o aumento de despesa nos projetos de
iniciativa privativa do chefe do Poder Executivo e nos projetos sobre organizagao
dos servicos administrativos da Camara Municipal, ressalvado o disposto no art.
166, § 3° e § 4° da CF e no art. 95, § 2° e 30 da LOM.

Posto isto, cumpre verificar se o proponente tem competéncia para dar inicio

ao processo legislativo no presente caso.
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A analise exige a decomposicao precisa do projeto de lei em suas partes
constituintes, pois o juizo de constitucionalidade é diferente para cada bloco
normativo proposto.

Como cedigo, o Supremo Tribunal Federal (STF), no julgamento do Tema
917 da Repercussédo Geral (ARE 878.911), fixou a seguinte tese de observancia
obrigatéria:

Nao usurpa competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo lei que,
embora crie despesa para a Administracdo, nao trata da sua estrutura ou da

atribuicdo de seus 6rgaos nem do regime juridico de servidores publicos (art.

61, § 1° II,"a", "c" e "e", da Constituicdo Federal).

Da leitura da tese supra depreende-se, em sintese, que a lei de origem
parlamentar n&o usurpa a iniciativa privativa quando, simultaneamente: (i) ndo
tratar da estrutura dos 6rgaos do Executivo; (ii) ndo dispuser sobre a atribuigao
desses 6rgaos; e (iii) ndo regular o regime juridico dos servidores publicos.

A criacao de despesa ou de obrigacao de fazer para o Municipio, por si
s6, nao configura vicio.

Porém, o proprio Supremo, em outros precedentes, estabeleceu o limite

dessa permissao, ao estabelecer que ¢é indispensavel a iniciativa do chefe do Poder

Executivo na elaboracido de normas que de alguma forma remodelem as

atribuicbes de 6rgdo pertencente a estrutura administrativa.

Fixadas essas premissas, passa-se a analise dos dispositivos da proposta
que demandam uma avaliagdo mais cuidadosa:

e Art. 4° (Painel de Dados e Relatérios Trimestrais): o artigo revela-

se constitucional por trés razdes: (a) as obrigacbes de manter painel
de dados e de elaborar relatérios periddicos nao alteram a estrutura
organica do Executivo, ndo modificam as atribuicdes dos érgaos (a
coleta de dados de violéncia integra as atribuicbes naturais das

Secretarias de Saude, Assisténcia Social e Educagéo) e ndo afetam
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o regime juridico de servidores; (b) a jurisprudéncia do STF distingue
a lei que reorganiza o Executivo — inconstitucional se parlamentar —
da lei que impde ao Executivo dever de transparéncia e prestacao de
contas — constitucional, por densificar obrigacbes que ja decorrem
dos arts. 37 e 216-A da CF/88; (c) a obrigagcao de enviar relatérios
trimestrais a Camara Municipal ndo € ingeréncia do Legislativo na
gestdo do Executivo, mas obrigagdo decorrente do modelo

constitucional de freios e contrapesos (fiscalizagéo);

e Arts. 1°, 3° e 5° (Instituicdo de Orgao): A criacdo de novo 6rgéo
integrante da estrutura do Poder Executivo é matéria de organizagéo
administrativa e sujeita a iniciativa privativa do Chefe do Executivo.
Ademais, a proposta fixa a composicdao do Comité designando os
membros natos. Ao designar secretarias e a PGM como integrantes
compulsodrias de colegiado, a lei impde a esses 6rgaos uma nova
atribuicdo funcional, eis que deverdo participar de estrutura de
governanga cujas fungdes incluem deliberar sobre metodologias,
fluxos de trabalho e relatérios de politicas publicas. Isso demanda
alocacdo de tempo e de recursos humanos dessas unidades
administrativas, o que o Tema n°® 917 proibe. Em suma, o projeto cria
uma nova estrutura administrativa dentro do Executivo por iniciativa
parlamentar, o que o art. 61, §1°, I, e, da CF/88 reservam ao Prefeito

Municipal;

e Art. 5° § 1°, VI (Vereador no Comité Gestor): O Comité Gestor, nos
termos do caput do art. 5°, coordena o Observatério, que é uma
funcao executiva de gestdo. Um Vereador integrar estrutura que gere

atividade administrativa € exercer, em sua esséncia, funcido do Poder
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Executivo. A Constituicdo Federal é categdrica ao vedar essa
confus&o funcional entre os Poderes. A légica do controle externo,
consagrada nos arts. 31 e 49, X, da CF/88, pressupde que o
controlador (Poder Legislativo) atue de fora do objeto controlado
(Poder Executivo). Ao inserir o Vereador dentro de um colegiado que
gere atividade do Executivo, o PLL torna o controlador cumplice do
controlado, eliminando a imparcialidade e a independéncia que séo
condi¢des de validade do controle legislativo. A Camara nao pode, ao
mesmo tempo, co-gerir e fiscalizar com neutralidade o mesmo 6rgao

publico.

Logo, o Projeto de Lei 115/2025 viola a iniciativa privativa do Prefeito
para criar e organizar 6rgaos e cargos na estrutura do Poder Executivo.

Nessa toada, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF):

Por tratar-se de evidente matéria de organizagao administrativa, a iniciativa do
processo legislativo esta reservada ao chefe do Poder Executivo local. Os
Estados-membros e o Distrito Federal devem obediéncia as regras de
iniciativa legislativa reservada, fixadas constitucionalmente, sob pena de
violagdao do modelo de harménica triparticdo de poderes, consagrado pelo
constituinte originario. [ADI 1.182, rel. min. Eros Grau, j. 24-11-2005, P, DJ de
10-3-2006.]

Criacdo do Conselho Federal e dos Conselhos Regionais de Educacao Fisica
e disciplina da eleicdo de seus membros efetivos e suplentes. Lei de iniciativa
parlamentar. Inconstitucionalidade formal. Os conselhos de fiscalizagao
profissional possuem natureza juridica de autarquia federal, de forma que
somente podem ser criados por lei de iniciativa do presidente da republica
(artigo 61, § 19, I, a, da constituicdo federal). [ADI 3.428, rel. min. Luiz Fux, j. 1°-
3-2023, P, DJE de 24-4-2023.]
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ARACI

Acao direta de inconstitucionalidade. Lei 8.865/2006 do Estado do Rio Grande
do Norte. Obrigacao de a Universidade do Estado do Rio Grande do Norte
prestar servico de assisténcia judiciaria, durante os finais de semana, aos
necessitados presos em flagrante delito. (...) Os arts. 2° e 3° da Lei 8.865/2006,
resultante de projeto de lei de iniciativa parlamentar, contém, ainda, vicio
formal de iniciativa (art. 61, § 1°, I, ¢, CF/1988), pois criam atribuicdes para a
Secretaria de Estado da Educacio, Cultura e dos Desportos (art. 2°), para a
Secretaria de Estado de Defesa Social e Segurancga Publica (art. 2°) e para a
Policia Civil (art. 3°), sem observancia da regra de iniciativa privativa do chefe
do Poder Executivo estadual.

[ADI 3.792, rel. min. Dias Toffoli, j. 22-9-2016, P, DJE de 1°-8-2017.]

Processo legislativo: normas de lei de iniciativa parlamentar que cuidam de
jornada de trabalho, distribui¢cdo de carga horaria, lotacdo dos profissionais
da educacgao e uso dos espacos fisicos e recursos humanos e materiais do
Estado e de seus Municipios na organizagao do sistema de ensino: reserva de
iniciativa ao Poder Executivo dos projetos de leis que disponham sobre o
regime juridico dos servidores publicos, provimento de cargos, estabilidade e
aposentadoria (art. 61, 1, § 1°, ¢). [ADI 1.895, rel. min. Sepulveda Pertence, j. 2-8-
2007, P, DJ de 6-9-2007.]

Posto isto, opino pela INCONSTITUCIONALIDADE da proposta.

4. DA CONSTITUCIONALIDADE MATERIAL E DA LEGALIDADE

Abstraidos os vicios formais e estruturais identificados nos arts. 1°, 3° e 5°,
verificamos que a proposta € materialmente constitucional por: (i) efetivar os
direitos fundamentais a segurancga, a dignidade, a igualdade de género e a protecao
especial de criangas e adolescentes; (ii) instrumentalizar um modelo de governanga
publica baseada em evidéncias, em plena consonadncia com 0s principios
constitucionais da eficiéncia, publicidade e transparéncia; e (iii) criar mecanismos

para coibir a violéncia no ambito das relagdes familiares.
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Todavia, como visto, o nucleo do projeto — que baseia-se na instituicdo de
um orgao publico (Observatério) a ser coordenado por outro 6rgao (Comité Gestor
Intersetorial) e a criagdo de novas atribuicbes para 6rgdos publicos existentes —
revela-se INCONSTITUCIONAL por violagao ao art. 61, § 1°, ll, da CF/88.

5. DO PROCEDIMENTO DE DELIBERAGAO

Por se tratar de projeto de lei ordinaria, deve ser observado o quérum de

maioria simples para aprovagao, ou seja, maioria dos votos, desde que presente

a maioria absoluta dos vereadores.

6. DA TECNICA LEGISLATIVA

O art. 59, § Unico, da CF/88, instituiu a necessidade de lei complementar
sobre a elaboracgao, a alteracdo, a redacéo e a consolidagao das leis.

A Lei Complementar n°® 95/98 atendeu ao comando constitucional e instituiu
as diretrizes para a organizagao do ordenamento. Compulsando os autos, observo

que a proposta esta em consonancia com o ordenamento juridico patrio.

7. CONCLUSAO
Diante do exposto, nos termos da fundamentagao supra, entendemos que o
Projeto de Lei n°® 115/2025, de iniciativa do Legislativo, € INCONSTITUCIONAL por

violar a iniciativa privativa do chefe do Poder Executivo, bem como por

vulnerar o principio da separacao dos poderes.

Por oportuno, ressaltamos que incumbe a Procuradoria prestar consultoria
somente sob o prisma estritamente juridico, ndo lhe competindo adentrar na
conveniéncia ou oportunidade dos atos praticados no ambito da Administracao
Publica, nem analisar aspectos de natureza técnico-administrativa.

E o parecer, a superior consideracao.

Aracruz/ES, 02 de marco de 2026.
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