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Procedéncia: Camara Municipal de Santa Luzia/MG.
Data: 19 de margo de 2026.
Ementa: Projeto de Lei n? 037/2026 - Institui campanha

permanente “Mulher Forte e Protegida” — Promocdo da
autonomia econbmica, qualificacdo profissional e
enfrentamento da vulnerabilidade social das mulheres —
Competéncia municipal — Interesse local — Iniciativa
parlamentar — Separacdo dos Poderes — Natureza
autorizativa — Presenca de dispositivos com conteldo
impositivo — Necessidade de adequacdo redacional —
Auséncia de estimativa de impacto orcamentario (art. 113
do ADCT) — Inconstitucionalidade formal parcial —

Possibilidade de tramitagdo mediante ajustes.

| - CONSULTA

A Camara Municipal de Santa Luzia/MG encaminha, para analise
juridica, o Projeto de Lei n2 037/2026, de iniciativa parlamentar, que institui, no dmbito
do Municipio, a campanha permanente “Mulher Forte e Protegida”, com o objetivo de
fomentar ac¢des socioeducativas voltadas a promocdo da autonomia econdmica,
qualificacdo profissional e enfrentamento da violéncia e vulnerabilidade social das
mulheres.

A proposicdo apresenta cardter programatico e ndo vinculativo,
buscando estabelecer diretrizes e principios para atuacdo do Poder PUblico em conjunto

com a sociedade civil e iniciativa privada.
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O exame juridico concentra-se na analise da compatibilidade da
matéria com a Constituicdo Federal, especialmente quanto a competéncia legislativa
municipal, a iniciativa da proposicdo e a adequacdo de sua natureza autorizativa.

E 0 que cumpre relatar.

II- ANALISE JURIDICA

2.1. Da competéncia constitucional do Municipio

A Constituicdo da Republica, em seu art. 30, inciso |, assegura aos
Municipios competéncia para legislar sobre assuntos de interesse local. De igual modo, o
art. 23, VI, da Constituicdo prevé competéncia comum da Unido, Estados e Municipios
para proteger o meio ambiente e combater a poluicdo.

A promocado de politicas publicas voltadas a valorizacdo da mulher, ao
enfrentamento da vulnerabilidade social e ao incentivo a qualificacdo profissional insere-
se no contexto de desenvolvimento social e econdmico no @mbito urbano, sendo matéria
afeta a realidade municipal.

A politica publica voltada ao fortalecimento da autonomia feminina
possui impacto direto na organizagdo social local, na reducdo de desigualdades e na
promocdo da dignidade da pessoa humana, com reflexos na estrutura social do
Municipio. Trata-se de matéria cuja execucdo e efeitos se concentram territorialmente
no Municipio de Santa Luzia, ndo havendo invasdo de competéncia privativa da Unido
(art. 22 da CF) nem matéria reservada aos Estados (art. 25, §19).

Conclui-se, sob o aspecto formal, que o Municipio possui competéncia
para legislar sobre a matéria no ambito local, especialmente quando a norma nao

contraria diretrizes gerais federais ou estaduais.

2.2. Da iniciativa
A Constituicdo Federal, em seu art. 29, consagra o principio da
separacdo dos Poderes, fundamento basilar do Estado Democratico de Direito. Com base
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nesse principio, o art. 61, §19, |1, da CF/88 reserva ao Chefe do Poder Executivo a iniciativa
para legislar sobre temas relativos a estrutura administrativa, atribuicdes de o6rgdos
publicos e criacdo de despesas. Essa reserva de iniciativa é de reproducdo obrigatdria nos
demais entes federativos — Estados, Distrito Federal e Municipios — nos termos do

principio da simetria constitucional.

As regras de fixacdo de competéncia para a iniciativa do processo legislativo
tém como corolario o principio da separagdo dos poderes, que nada mais é do
que o mecanismo juridico que serve a organizacdo do Estado, definindo
6rgdos, estabelecendo competéncias e marcando as relacdes reciprocas entre

esses mesmos orgdos’.

Essa compreensdo é amplamente acolhida pelo Supremo Tribunal
Federal. No julgamento da ADI 2.807/RS, o STF firmou entendimento segundo o qual é
inconstitucional norma de iniciativa parlamentar que institui programa a ser executado

por 6rgdo do Poder Executivo. Eis a ementa do acérddo:

Acdo direta de inconstitucionalidade.

2. Lei 11.750/2002 do Estado do Rio Grande do Sul . Projeto “Escotismo
Escola”.

3. Ofendem a competéncia privativa do Chefe do Executivo para iniciar o
processo legislativo normas que criem atribuicGes para orgdo da
administragdo publica. Precedentes.

4. Acdo direta de inconstitucionalidade julgada procedente.?

O relator foi enfatico ao afirmar que a imposicdo de cronograma de
acOes, designacao de servidores e estruturacao de politicas publicas caracteriza a criagdo
de novas atribuicBes administrativas, usurpando a iniciativa legislativa do Executivo,

mesmo que ndo haja expressamente a criacdo de cargos ou despesas diretas.

1 cf. FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo. Sdo Paulo: Saraiva, pp. 111/112
2 STF - ADI: 2807 RS, Relator.: GILMAR MENDES, Data de Julgamento: 03/03/2020, Tribunal Pleno, Data de
Publicagdo: 20/03/2020) (STF, ADI 2807, Rel. Min. Gilmar Mendes, Plendrio, julgado em 02/03/2020
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No mesmo sentido, cita-se a ADI 4726 de relatoria do Ministro Marco

Aurélio do STF:

PROCESSO LEGISLATIVO — INICIATIVA. Ao Chefe do Executivo estadual
compete a iniciativa de projetos de lei versando estrutura administrativa, a
teor dos artigos 61, § 12, inciso Il, alinea e, e 84, inciso VI, alinea a, da

Constituicdo Federal, aplicaveis, por simetria, as unidades federativas.? (...)

A mesma ratio decidendi foi adotada pelo TIMG na ADI n®
1.0000.23.190591-0/000, que declarou a inconstitucionalidade da Lei Municipal n2
4.937/2023 de Cataguases/MG, que instituia programa de atendimento pediatrico em

creches municipais:

Lei oriunda de projeto de lei de iniciativa parlamentar que usurpa a
competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo para dispor sobre a
organizacdo da administracdo publica, uma vez que cria atribuicGes
administrativas, alterando o rol de atividades a serem desempenhadas pelos

orgdos publicos daquele ente federativo?. [...]

Dessarte, como ja explanado e pacificado no &mbito desta Consultoria,
a criacdo de leis que instituem “programas municipais” revela, em regra, ingeréncia
indevida em assuntos submetidos a competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo,
por implicarem alteracdo da estrutura administrativa e criacdo de atribuicdes para drgaos
e servidores, data venia.

Em paralelo, cumpre observar que as chamadas leis autorizativas sdo
frequentemente alvo de criticas na doutrina, a exemplo de José Afonso da Silva, por
carecerem de valor normativo substancial, limitando-se a permitir algo que o Executivo,
em tese, ja poderia realizar no exercicio de sua competéncia de gestdo. Segundo o

referido autor:

[...] leis autorizativas, em regra, carecem de valor normativo em sentido

substancial, enquanto se limitam a dar vida a uma relacdo entre o legislador e

3 STF - ADI: 4726 AC 9940468-16.2012.1.00 .0000, Relator.: MARCO AURELIO, Data de Julgamento:
11/11/2020, Tribunal Pleno, Data de Publicagdo: 30/11/2020

4 TJMG - Agdo Direta Inconst 1.0000.23.190591-0/000, Relatora: Desa. Beatriz Pinheiro Caires, ORGAO
ESPECIAL, julgamento em 21/03/2024, publicacdo da simula em 22/03/2024
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outro 6rgdo da Administracdo ou a uma entidade publica, para permitir o
desenvolvimento de uma atividade ou pratica de ato de gestdo extraordinaria,
ou seja, ato de competéncia do o6rgdo ou entidade autorizada, mas

dependente de autorizacdo legislativa®.

De outro lado, é notdrio que esse tipo de lei tem sido utilizado como
instrumento de exortacdo politica ou de sinalizacdo de prioridades publicas, por meio do
qual o Poder Legislativo busca evidenciar determinadas demandas sociais e orientar a
atuacdo administrativa, ainda que muitas vezes sem efetividade normativa.

Em razdo justamente da recorrente edicdo, pelo Poder Legislativo, de
leis dessa natureza, o STF foi instado a enfrentar o tema sob outro angulo, fixando, no

Tema 917 da repercussao geral, a tese de que

Ndo usurpa competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo lei que,
embora crie despesa para a Administracdo, ndo trata da sua estrutura ou da
atribuicdo de seus érgdos nem do regime juridico de servidores publicos (art.

61, §192,11,"a", "c" e "e", da Constituicdo Federal)®.

Assim, tem-se que leis municipais de iniciativa parlamentar que criam
despesas para a Administracdo Publica ndo violam, por si sé, a competéncia do Poder
Executivo, desde que ndo estruturem érgaos, ndo aumentem o quadro de servidores nem
alterem o regime juridico destes, nem disponham sobre matérias sujeitas a iniciativa
legislativa privativa do Chefe do Poder Executivo.

Com efeito, no caso no Projeto de Lei em questdo, embora seja
apresentado como autorizativo, contém dispositivos que configuram atribuicdo direta de
fungdes ao Executivo e suas Secretarias, como se verifica, por exemplo:

a) Art. 12 — ao dispor que “fica instituida” a campanha, cria
diretamente politica publica municipal, afastando-se da logica

autorizativa;

3 SILVA, J.A. Processo constitucional de formacgado das leis. 22 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 331).
 STF Tema 917 da Repercuss3o Geral. ARE 878.911. Rel. Min. Gilmar Mendes
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b) Art. 22 — ao estabelecer que a campanha “reger-se-3” por
determinados principios, confere carater vinculante a atuacdo
administrativa;

c) Art. 32 — ao prever que “sdo diretrizes”, define conteudo
obrigatorio para a execucdo da politica publica.

d) Art. 72— 0 art. 72 prevé que as despesas correrdo por conta de
dotacdo orcamentaria propria, observadas as disponibilidades
financeiras do Municipio. Todavia, ndo ha estimativa de impacto
financeiro, nem indicacdo de compatibilidade com o Plano
Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentarias e Lei Orcamentaria
Anual.

e) Art. 82-imp0Ge prazo para que o Executivo regulamente a Lei, o
gue configura ingeréncia.

Assim, qualquer comando imperativo (“caberd”, “deverd”, “fica
instituido”, “serd responsavel por”, etc.) pode caracterizar ingeréncia e desvirtuar o
carater autorizativo.

Esses comandos ndo se limitam a autorizar o Executivo a implementar
a campanha, mas estabelecem diretrizes com carga normativa vinculante, o que pode
configurar interferéncia na esfera administrativa e na discricionariedade do Chefe do

Poder Executivo.

|1l — NECESSIDADE DE ADEQUACAO TECNICA

Conforme demonstrado na andlise juridica, o Projeto de Lei n®
037/2026 apresenta natureza predominantemente autorizativa, o que, em tese,
preservaria a discricionariedade administrativa do Chefe do Poder Executivo. Todavia,
alguns dispositivos extrapolam o campo da mera autorizagdo e passam a estabelecer
comandos administrativos especificos, caracterizando ingeréncia na organizacao e nas

atribuicdes da Administracao Publica municipal.
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1. Quantoaoart. 12

O dispositivo dispde que “fica instituida, no ambito do Municipio de
Santa Luzia, a campanha permanente ‘Mulher Forte e Protegida”.

A utilizagdo da expressao “fica instituida” revela comando de natureza
impositiva, ao criar diretamente politica publica municipal, afastando-se da légica
autorizativa.

Ademais, a técnica legislativa exige clareza, precisdo e ordem ldgica
(LCP 95/1998). Para adequar o dispositivo ao carater facultativo da norma, recomenda-
se a substituicdo da redacdo por:

“Art. 12 Fica o Poder Executivo autorizado a instituir, no dmbito do

Municipio de Santa Luzia, a campanha permanente ‘Mulher Forte e Protegida’...”
2. Quanto ao art. 22

O dispositivo estabelece que a campanha “reger-se-a pelos seguintes
principios”.
O emprego da expressdo “reger-se-a” confere carater vinculante a
norma, estabelecendo comando normativo obrigatdrio a atuacdo administrativa.
Para adequacdo ao modelo autorizativo, recomenda-se a substituicao
por:

“Art. 29 A campanha poderd reger-se pelos sequintes principios:”
3. Quanto aoart. 32

O art. 32 dispBe que “sdo diretrizes da campanha”, estabelecendo
conteldo normativo obrigatério para a execugdo da politica publica.

Essa redagdo ultrapassa o cardter meramente orientativo e assume
feicdo impositiva.

Para adequagdo, recomenda-se a substituicdo por:
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“Art. 32 Recomenda-se que a campanha considere as seguintes

diretrizes:”
4. Quanto ao art. 42

O art. 42 dispbe que o Poder Publico “poderd fomentar” acdes voltadas
a consecucdo das diretrizes da Lei.

Embora o dispositivo ja apresente redacdo compativel com o modelo
autorizativo, recomenda-se aprimoramento técnico para reforcar a discricionariedade
administrativa, mediante a seguinte redacdo:

“Art. 42 O Poder Executivo poderd, observados os critérios de
conveniéncia e oportunidade administrativa, adotar medidas voltadas a implementagdo

das diretrizes desta Lei, podendo, entre outras, fomentar: [...]”
4, Quanto ao art. 52

O art. 52 ja estabelece que o Poder Executivo esta autorizado a definir
as formas de execucdo da norma, encontrando-se, portanto, adequado ao modelo
autorizativo.

Ainda assim, recomenda-se, como aprimoramento redacional, o

reforco da discricionariedade administrativa, nos seguintes termos:

“Art. 52 Fica o Poder Executivo autorizado a, no dmbito de sua
discricionariedade e competéncia, definir as formas de execuclo, implementacgdo e

eventual requlamentacdo das diretrizes previstas nesta Lei.”
ll— ASPECTOS ORCAMENTARIOS

Um ponto critico para a analise da constitucionalidade formal do

projeto diz respeito ao art. 113 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias
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(ADCT), que exige que toda proposicdo legislativa que crie ou altere despesa obrigatdria
seja acompanhada da correspondente estimativa de impacto orcamentario e financeiro.

A auséncia de estudo de impacto orcamentdrio e financeiro acarreta
inconstitucionalidade formal da norma, independentemente de se tratar de iniciativa
parlamentar ou do proprio Chefe do Poder Executivo.

Nesse contexto, caso o Projeto de Lei n? 037/2026 ndo venha
acompanhado dos cdlculos e da estimativa de impacto referentes a implementacdo da
campanha “Mulher Forte e Protegida”, a futura lei estard sujeita a sério risco de

invalidagdo por vicio de natureza orgamentdria, em afronta ao art. 113 do ADCT.

IV - CONCLUSAO

Diante da andlise realizada, conclui-se que o Projeto de Lei n@
037/2026 é materialmente constitucional, uma vez que o seu objeto — a promogdo da
autonomia econdmica, qualificacdo profissional e enfrentamento da vulnerabilidade
social das mulheres — guarda estrita harmonia com os principios e diretrizes

constitucionais.

Sob o aspecto da constitucionalidade formal, a andlise subdivide-se

em trés pontos fundamentais:

1. Constitucionalidade formal organica (competéncia): A

proposicao é valida sob esse prisma, pois versa sobre matéria de interesse local,
area em que o Municipio detém competéncia legislativa, nos termos do art. 30, |,
da Constituicdo Federal.

2. Constitucionalidade formal propriamente dita (iniciativa): A

proposicdo apresenta natureza predominantemente autorizativa. Todavia,
verifica-se a presenca de dispositivos que, em sua redacdo, assumem carater

impositivo, especialmente nos arts. 12, 22 e 32, ao estabelecer comandos

(‘,,’1) 3286__5432 Rua Des. Jorge Fontana, N°© 428, 11° andar,
advocacia@email.com

dvbr | Belvedere, Belo Horizonte - MG | CEP: 30320-670
Autenticar documento em https://spl.cmsantaluzia.mg.gov.br/autenticidade

com o |dent|f|cador 350030003000370038003A00540052004100 Documento assmado dlgltalmente



AN ARTHUR GUERRA
AN

$ OCI1I1EDATDE A DV OGADOS

normativos vinculantes, o que pode caracterizar ingeréncia na esfera
administrativa do Poder Executivo.

3. Constitucionalidade formal orcamentdria: Verifica-se

inconstitucionalidade formal, em razdo da auséncia de estimativa de impacto
orcamentario-financeiro, exigida pelo art. 113 do ADCT para qualquer proposi¢do
legislativa que crie despesa obrigatodria, podendo ser sanada com a apresentacao

da estimativa de impacto.

Assim, opina-se:

a) pela constitucionalidade material do Projeto de Lei;

b) pela constitucionalidade formal orgénica, em razdo da
competéncia municipal sobre a matéria;

c) pela presenca de vicio formal de iniciativa em alguns dispositivos;

d) pela necessidade de adequacdo técnica dos dispositivos com
conteudo impositivo, a fim de reforgar a natureza facultativa e ndao vinculativa da
Proposicao;

Uma vez promovidas as adequacdes sugeridas, ndo remanescerao
Obices juridicos a regular tramitacdo da proposicao.

E o entendimento, sub censura.

we f% Ctetrry, -

Arthur Magno e Silva Guerra
OAB/MG 79.195
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