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Procedéncia: Camara Municipal de Santa Luzia/MG.
Data: 30 de abril de 2026.
Ementa: PL 071/2026 — Projeto de Lei de iniciativa parlamentar —

Autorizacdo para celebracdo de convénio entre Municipio
e Estado de Minas Gerais — Utilizacdo de mdo de obra de
pessoas privadas de liberdade em atividades de interesse
publico — Lei de Execugdo Penal — Competéncia municipal —
Iniciativa parlamentar — Lei autorizativa — Auséncia de
imposicdo direta ao Poder Executivo — Ressalvas de técnica
legislativa — Necessidade de correcio formal -
Constitucionalidade condicionada a manutencdo do carater

meramente autorizativo.

| - CONSULTA

A Camara Municipal de Santa Luzia/MG remete a esta assessoria
juridica o Projeto de Lei n2 071/2026, de iniciativa do Poder Legislativo, que versa sobre
autorizacdo para que o Municipio celebre convénio, acordo de cooperacdao ou
instrumento congénere com o Estado de Minas Gerais, por meio da Secretaria de Estado
de Justica e Seguranca Publica — SEJUSP, visando a utilizacdo de mdo de obra de pessoas

privadas de liberdade em atividades de interesse publico.

A consulta tem por finalidade aferir a conformidade do texto legal com
0s preceitos constitucionais, administrativos, financeiros e de técnica legislativa

aplicaveis.

E 0 que importa relatar.
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1l- ANALISE JURIDICA

2.1. Da competéncia municipal e do interesse local

A tarefa de analisar a competéncia legislativa de um Municipio exige o
reconhecimento de que sua autonomia, embora assegurada constitucionalmente, esta
condicionada ao respeito a reparticdo federativa de atribuicdes. Ndo se admite que, sob
a justificativa de atender interesses locais, o ente municipal ultrapasse os limites que lhe
sdo reservados, interferindo indevidamente em matérias cuja disciplina compete a Unido

ou aos Estados.

O art. 18 da Constituicao Federal reconhece os Municipios como entes
auténomos da Federacdo, dotados de capacidade de auto-organizagdo, autogoverno,
autolegislacdo e autoadministracdo. O art. 30, | e ll, por sua vez, confere aos Municipios
competéncia para legislar sobre assuntos de interesse local e suplementar a legislacdo

federal e estadual no que couber.

No caso analisado, a matéria envolve dois planos distintos. De um lado,
ha disciplina penal e de execucdo penal, cuja normatizacdo central compete a Unido,
especialmente por meio da Lei Federal n2 7.210/1984, Lei de Execugdo Penal. De outro,
ha interesse municipal na organizacdo de atividades de limpeza, conservacdo,
manutencdo urbana, apoio a servicos publicos locais e eventual cooperagdo

administrativa com o Estado.

A proposicdo ndo pretende alterar o regime juridico da execucdo penal,
criar critérios proprios de custddia, modificar regras de remicdo de pena ou disciplinar
competéncia do Juizo da Execucdo Penal. Ao contrdrio, o texto subordina a eventual
utilizacdo da mao de obra as normas da Lei de Execucdo Penal, as diretrizes da SEJUSP e
as determinagdes do Juizo competente. Nesse ponto, ndo se identifica invasdo direta da

competéncia legislativa privativa da Unido.
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A competéncia municipal se sustenta apenas na dimensdo local da
medida: possibilidade de cooperacdo para realizacdo de atividades de interesse publico
municipal, como limpeza urbana, conservacdao de vias, manutencdo de areas verdes,
apoio em situacBes emergenciais e outras atividades compativeis com a legislacdo

aplicavel.

Portanto, sob o aspecto da competéncia, o projeto pode ser admitido,
desde que interpretado estritamente como norma municipal autorizativa de cooperacdo
administrativa, sem inovac¢do no regime de execuc¢do penal e sem criacao de disciplina

propria sobre direitos, deveres, selecdo, fiscalizagdo penal ou cumprimento de pena.

2.2. Da iniciativa
A andlise da iniciativa exige cautela maior.

O art. 22 da Constituicdo Federal consagra a Separacdo dos Poderes,
impedindo que o Legislativo, por meio de lei de iniciativa parlamentar, invada a esfera de
direcdo administrativa reservada ao Chefe do Poder Executivo. Por simetria, aplica-se aos
Municipios a légica do art. 61, §19, da Constituicdo, especialmente quanto as matérias
relacionadas a organizacdo administrativa, criacdo de atribuicdes para odrgdos do
Executivo, regime juridico de servidores, estrutura de servicos publicos e gestdo

administrativa.

No presente caso, o projeto foi apresentado por parlamentar e possui
redacdo predominantemente autorizativa. O art. 12 dispde que o Municipio “podera
celebrar convénio, acordo de cooperacdo ou instrumento congénere” com o Estado de
Minas Gerais. O art. 42 também utiliza a expressdao “poderdo prever”, sem impor
conteudo obrigatdrio ao instrumento. Ndo ha, no texto, determinacdo expressa para que
o Prefeito celebre o ajuste, crie érgdo, designe servidores, institua programa obrigatério

ou execute imediatamente despesa publica.
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Esse ponto é relevante. Projetos de lei autorizativos, embora
juridicamente discutiveis sob o ponto de vista de necessidade e utilidade normativa, ndo
sdo necessariamente inconstitucionais quando apenas conferem autorizagdo genérica e
preservam a discricionariedade administrativa do Executivo. Nessa hipdtese, a norma nao
obriga a Administracdo a agir, apenas abre possibilidade politica e legislativa para que o

Executivo, se entender conveniente e oportuno, avalie a celebracdo do ajuste.

Contudo, hd uma ressalva técnica importante: a celebracdo de
convénios, acordos de cooperacdo e instrumentos congéneres € ato tipico de
administracdo, inserido na competéncia administrativa do Poder Executivo. Em regra, o
Executivo ndo depende de autorizacdo legislativa genérica para avaliar, negociar e firmar
instrumentos administrativos dessa natureza, salvo quando a legislacdo local ou a
natureza especifica do ajuste exigir autorizacdo da Camara. Por isso, leis autorizativas
dessa espécie podem ter baixa densidade normativa e, quando mal redigidas,

transformar-se em ingeréncia parlamentar sobre a gestdo administrativa.

No texto examinado, o risco de inconstitucionalidade é mitigado porque
a proposta ndo impde a celebracdo do convénio e ndo determina condutas
administrativas concretas de cumprimento obrigatdrio. Ainda assim, a redacdo deve
permanecer rigorosamente facultativa. Qualquer alteracdao que substitua “podera” por
“deverd”, fixe prazo para celebracdo do convénio, obrigue Secretarias municipais a
executar atividades, imponha estrutura de fiscalizacdo ou determine alocacdo de
servidores e recursos tornara o projeto vulnerdvel por vicio de iniciativa e afronta a

Separacdo dos Poderes.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal é firme ao reconhecer
vicio formal quando lei de iniciativa parlamentar interfere em matérias reservadas a

Administracdo Publica:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - [..] PROCESSO
LEGISLATIVO - INSTAURAGCAO DEPENDENTE DE INICIATIVA
CONSTITUCIONALMENTE RESERVADA AO CHEFE DO PODER
EXECUTIVO - DIPLOMA LEGISLATIVO ESTADUAL QUE RESULTOU DE
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INICIATIVA PARLAMENTAR - USURPACAO DO PODER DE INICIATIVA[...]
0OS PRINCIPIOS QUE REGEM O PROCESSO LEGISLATIVO IMPOEM-SE A
OBSERVANCIA DOS ESTADOS-MEMBROS

A usurpacdo do poder de instauracdo do processo legislativo em
matéria constitucionalmente reservada a iniciativa de outros 6rgdos e
agentes estatais configura transgressdao ao texto da Constituicdo da
Republica e gera, em conseqUéncia, a inconstitucionalidade formal da
lei assim editada”. (STF - ADI: 2867 ES, Relator.: Min. CELSO DE MELLO,
Data de Julgamento: 03/12/2003, Tribunal Pleno, Data de Publicacdo:
DJ 09-02-2007)

Também é pertinente o entendimento firmado na ADI 3254:

“E indispensdvel a iniciativa do Chefe do Poder Executivo [...] na
elaboracdo de normas que de alguma forma remodelem as atribuicdes
de orgdo pertencente a estrutura administrativa de determinada
unidade da Federagdo.” (STF. ADI 3254. Rel. Min. Ellen Gracie. J. 16 nov.
2005. Pub.: 02 dez. 2005)

No caso, como o texto ndo remodela dérgdo, ndo cria atribuicdes
obrigatdrias, ndo fixa estrutura de execucdo e ndo impde a celebracdo do ajuste,
entende-se que ndo ha vicio formal manifesto de iniciativa, desde que mantido o carater

autorizativo e facultativo da proposicao.

2.3. Mérito

Considerando que o descumprimento das regras de iniciativa viola o
principio da Quanto ao mérito juridico, a proposicao se apoia em fundamento compativel
com a Lei Federal n? 7.210/1984, especialmente no que diz respeito ao trabalho da
pessoa privada de liberdade, a possibilidade de remicdo de pena pelo trabalho e a
auséncia de vinculo empregaticio quando a atividade ocorrer nos moldes da execugdo

penal.

A matéria também dialoga com finalidade publica legitima, pois
pretende associar ressocializacdo, ocupacdo laboral, apoio a servicos municipais e
cooperacdo federativa entre Municipio e Estado. A utilizacdo de mdo de obra de pessoas

privadas de liberdade, quando voluntaria, supervisionada, remunerada quando cabivel,
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autorizada pelo érgdo competente e acompanhada nos termos da execucdo penal, é

juridicamente possivel.

O ponto sensivel esta em evitar que a lei municipal ultrapasse seu
espaco proprio. O Municipio ndo pode disciplinar autonomamente critérios de selecdo,
regime de trabalho, fiscalizacdo penal, remicdo de pena, seguranca penitenciaria ou
condi¢des de execucdo da pena. Esses elementos devem permanecer sob a disciplina da
Lei de Execucdo Penal, da SEJUSP, do instrumento de cooperacdo e do Juizo da Execugdo

Penal competente.

O projeto, de modo geral, reconhece essa limitacdo. O art. 12 subordina
a medida a Lei de Execucdo Penal, a legislacdo vigente, as normas da SEJUSP e as
determinacdes judiciais. O art. 42, VII, também faz referéncia a observancia das diretrizes

estaduais e das autorizacGes e condicdes fixadas pelo Juizo competente.

Ha, portanto, compatibilidade material, desde que a futura execucdo
administrativa observe, de forma rigorosa, a dignidade da pessoa humana, a
voluntariedade, a protecdo a saude e seguranca do trabalho, o fornecimento de
equipamentos de protecdo individual quando necessarios, o acompanhamento técnico,
a vedacdo de substituicdo indevida de servidores ou empregados regulares e os limites

proprios do convénio firmado.

O projeto também ndo pode ser compreendido como autorizagdo para
precarizacdao de mao de obra, substituicdo de concurso publico ou transferéncia de
atividade permanente essencial do Municipio a pessoas privadas de liberdade. A
cooperacdo deve ter carater complementar, supervisionado e compativel com as

finalidades da execucdo penal.
2.4. Aspectos orgamentarios

O projeto ndo cria despesa obrigatdria imediata, pois apenas autoriza a

celebragdo de convénio ou instrumento congénere, sem impor sua celebragao e sem fixar
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obrigacdo direta de custeio. O préprio art. 49, V, afirma que o instrumento podera prever

forma de custeio “quando houver”.

Por essa razdo, em principio, ndo se exige, neste momento, estimativa
de impacto orcamentdario-financeiro nos moldes dos arts. 15, 16 e 17 da Lei de
Responsabilidade Fiscal ou do art. 113 do ADCT, porque a lei ndo cria despesa obrigatdria

de carater continuado nem determina a execucdo imediata de gasto publico.

Todavia, caso o Executivo venha a celebrar o convénio e dele resultem
despesas com transporte, alimentacdo, equipamentos de protecdo individual,
remuneracao, seguro, acompanhamento técnico, fiscalizacdo, logistica ou qualquer
outro encargo, a Administracdo devera observar previamente a existéncia de dotacdo
orcamentaria, a compatibilidade com a Lei Orcamentdria Anual, com a Lei de Diretrizes
Orcamentadrias e com o Plano Plurianual, além das exigéncias da Lei de Responsabilidade

Fiscal.

A aprovacdo do projeto, portanto, ndo dispensa a analise orcamentaria

no momento concreto da execugdo administrativa.

Il — NECESSIDADE DE ADEQUACAO

Embora ndo se identifique vicio constitucional insanavel no contetdo
central do projeto, ha inadequacgdes formais que devem ser corrigidas antes da

tramitacdo final.

A primeira diz respeito a identificacdo da proposicdo. O arquivo esta
indicado como PL 071/2026, mas o texto interno menciona “Projeto de Lei n.2 /2025,
sem numeracao preenchida e com ano diverso. Recomenda-se corrigir o cabecalho para
constar, de forma uniforme, “Projeto de Lei n2 071/2026”, caso essa seja a numeragao

oficial.

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

dvbr Belvedere, Belo Horizonte - MG | CEP: 30320-670

I
Autenticar documento em https://spl.cmsantaluzia.mg.gov.br/autenticidade
com o |dent|f|cador 350030003400380039003A00540052004100 Documento assmado dlgltalmente




AN ARTHUR GUERRA
AN

$ OCI1I1EDATDE A DV OGADOS

A segunda inadequacdo estd no art. 32, que contém erro material na
expressdo “podera sera feita”. Recomenda-se substituir por “podera ser feita” ou, com

melhor técnica, por “dar-se-a”, preservando a ideia de participacdo voluntaria.

Também se recomenda cautela quanto ao uso da expressao “utilizacdo
de mao de obra de pessoas privadas de liberdade”, pois, embora juridicamente comum
em alguns instrumentos administrativos, pode receber redacdo mais adequada sob o
ponto de vista institucional. Sugere-se, se houver deliberacdo politica nesse sentido,
utilizar expressdao como “participacao de pessoas privadas de liberdade em atividades

|II

laborais de interesse publico, nos termos da Lei de Execucdo Penal”. A alteracdo melhora

a linguagem normativa e reduz leitura meramente instrumental da pessoa custodiada.

Além disso, recomenda-se manter em todo o texto o carater
estritamente autorizativo, sem insercdo de prazos, obrigacdes diretas ao Executivo,
imposicdo de celebracdo do convénio, indicacdo de Secretaria responsavel ou comando
de execucdo administrativa. Caso se pretenda avancar para um desenho mais detalhado
da politica publica, a via mais segura seria o encaminhamento da matéria ao Poder
Executivo, inclusive por Indicacdo ou Anteprojeto de Lei, para que o préprio Executivo
avalie conveniéncia, oportunidade, estrutura administrativa, custos, disponibilidade

orcamentaria e articulacdo com o Estado de Minas Gerais.

IV- CONCLUSAO

Diante da analise realizada, conclui-se que o Projeto de Lei n2 071/2026
nao apresenta vicio manifesto de competéncia, pois trata de interesse local relacionado
a cooperacao administrativa para atividades municipais, sem pretender alterar a

disciplina federal da execucdo penal.

Quanto a iniciativa, a proposicao pode ser admitida por possuir
natureza autorizativa e facultativa, ndo impondo ao Poder Executivo a celebracdo de

conveénio, a criacdo de orgdo, a designacdo de servidores, a execucdo obrigatodria de
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programa ou a realizacdo imediata de despesa publica. A constitucionalidade, contudo,

depende da preservacdo desse carater meramente autorizativo.

No mérito, a matéria é juridicamente possivel, desde que a eventual
execucdo observe a Lei Federal n2 7.210/1984, as normas da SEJUSP, as determinacdes
do Juizo da Execucdo Penal competente, a voluntariedade, a dignidade da pessoa

humana e as exigéncias de salde e seguranca do trabalho.

Sob o aspecto orcamentdrio, ndo ha criacdo imediata de despesa
obrigatdria, mas eventual convénio futuro devera ser precedido da analise de dotacdo,
compatibilidade orcamentdria e observancia da Lei de Responsabilidade Fiscal, caso gere

encargos ao Municipio.

Assim, opina-se pela viabilidade juridica do Projeto de Lei n2 071/2026,
com recomendacao de adequacdo formal do cabecalho, correcdo do erro material do art.
32 e manutencdo rigorosa da natureza autorizativa da proposicdo, sem inclusdo de

comandos que imponham obrigacdes administrativas ao Poder Executivo.

E o entendimento, sub censura.

we f% Ctetrry, -

Arthur Magno e Silva Guerra
OAB/MG 79.195
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