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ESTADO DO RIO DE JANEIRO p/Leit 1ra
Prefeitura Municipal de Mangaratiba

. Gabinete do Prefeito e Vice-Prefeito

A Sua Exceléncia o Senhor
NILTON CARLOS SANTIAGO BARROS
Presidente da Camara Municipal de Mangaratiba

PROCESSO N° 5490/2026

VETO TOTAL AO PROJETO DE LEI N° 83/2025

EMENTA: PROJETO DE LEI N° 83/2025. “OLHAR DO FUTURO”. DOACAO DE
OCULOS E EXAMES OFTALMOLOGICOS A ALUNOS DA REDE PUBLICA DE
ENSINO. ESCOPOS SOCIAIS LOUVAVEIS, MAS NORMATIVIDADE EIVADA DE
VICIOS FORMAIS E MATERIAIS. LEI DE INICIATIVA PARLAMENTAR QUE, SOB
ROTULO AUTORIZATIVO, INGRESSA EM MATERIA DE ADMINISTRACAO PUBLICA
E IMPOE PROVIDENCIAS AO EXECUTIVO. OFENSA A CONSTITUICAO DA
REPUBLICA. INOBSERVANCIA DO ART. 16 DA LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL
E AO ART 113 DO ADCT. LEI AUTORIZATIVA INIDONEA. EXTRAPOLACAO DA
COMPETENCIA MUNICIPAL AO INCLUIR ESTUDANTES DO ENSINO MEDIO.
IMPOSICAO ILEGITIMA DE PRAZO PARA REGULAMENTACAO. NECESSIDADE DE
VETO TOTAL. NOS TERMOS DO ART. 92, IVE ART. 74, § 1° E 3° DA LOMM.

RELATORIO.

Submete-se a apreciagdo o Projeto de Lei n° 83/2025, de iniciativa do Poder
Legislativo' Municipal de Mangaratiba, que institui o Programa Municipal “Olhar do
Futuro™, destinado a doagdo de 6culos e a realizagdo de exames de visdo periddicos aos
alunos da rede publica de ensino do Municipio, com previsdo de agdes articuladas entre as
Secretarias Municipais de Saide e de Educagdo, parceria com clinicas e instituigdes de
ensino, fornecimento gratuito de 6culos corretivos, possibilidade de parcerias publico-
privadas, convénios, doagdes e patrocinios, além da imposi¢do de prazo de noventa dias
para regulamentagdo da lei pelo Poder Executivo.
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Submetida a matéria ao crivo juridico do Chefe do Poder Executivo, impde-se
exame da sua compatibilidade formal com a Constituicdo da Republica e com a Lei
Orgénica do Municipio de Mangaratiba, especialmente no que concerne a reserva de
iniciativa legislativa e a reparti¢do constitucional de competéncias entre os Poderes.

Passamos ao exame do caso.

FUNDAMENTACAO.

I. Da atribui¢io do Excelentissimo Prefeito para sancionar ou vetar

A atribui¢do conferida ao Prefeito para sancionar ou vetar projetos de lei encontra-
se devidamente prevista na Lei Organica do Municipio, especificamente no art. 92, incisos
III e IV, os quais consagram a competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo para a
pratica desses atos normativos, em consonancia com o principio da separag@o dos poderes
e com o devido processo legislativo.

Art. 92 — Compete ao Prefeito, entre outras atribuigoes:

(..)

Il — sancionar, promulgar e fazer publicar as Leis
aprovadas pela Camara e expedir os regulamentos para sua
fiel execugdo,

IV — vetar, no todo ou em parte, os Projetos de Lei
aprovados pela Camara;

II. Da iniciativa reservada ao Chefe do Executivo e da inadequagdo de leis
“autorizativas” ;

Embora o diploma se apresente sob a aparéncia formal de “autorizagdo legislativa”,
a substdncia normativa revela inequivoca ingeréncia sobre a esfera administrativa do
Executivo. Ao instituir programa municipal de satude ocular, determinar a articulagéo entre
Secretarias, prever a realizagdo de exames, a distribuicdo de oculos, a celebragdo de
parcerias, a definicdo de cronograma, a escolha de prestadores e a forma de execugdo do
servigo, o projeto deixa de atuar como mera norma geral e abstrata para ingressar no
campo da gestdo concreta da Administra¢do Publica.

A Constituicdo Federal, por simetria aplicavel aos Municipios, estabelece no art.
61, §1°, que sao de iniciativa privativa do Chefe do Poder Executivo as leis que disponham
sobre organizagdo administrativa e atribuicbes de Orgdos publicos. Tal diretriz €
reproduzida na Lei Orgénica de Mangaratiba, notadamente em seu art. 71, que reserva ao
Prefeito a iniciativa de leis que versem sobre criagdo, estruturagdo e atribuigdes das
Secretarias Municipais e 6rgdos da Administragéo.

Art. 71 — sdo de iniciativa do Prefeito as Leis que disponham
sobre: -
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Il — criagdo, estruturagdo e atribuicbes das Secretarias,
Departamentos ou Diretorias equivalentes e Orgdos da
Administragdo Publica;

A circunstancia de o Projeto se apresentar sob a forma de “lei autorizativa” ndo
afasta o vicio de inconstitucionalidade. Projetos legislativos de iniciativa parlamentar que
disponham sobre matéria de iniciativa privativa do Executivo, ainda que qualificados como
autorizativos, ndo legitimam a ingeréncia do Legislativo na esfera administrativo-executiva
nem convalidam a inobservancia da reserva de iniciativa. A técnica legislativa e a
jurisprudéncia patria reconhecem que a autorizagdo legislativa ndo supre a inexigibilidade
do procedimento préprio do Executivo quando a matéria toca o nucleo da organizagio
administrativa (principio da simetria e da reserva administrativa; cf. art. 61, §1°, da
CRFB/1988). -

O marco histérico a inaugurar tal pensamento, pelo Supremo Tribunal Federal, foi a
Representag@o n® 686-GB, que acolheu o voto do Eminente Ministro Evandro Lins e Silva.
O Relator resumiu o seu ponto de vista de forma lapidar:

“O fato de lei impugnada ser meramente autorizativa ndo lhe
retira a caracteristica de inconstitucionalidade, que a desqualifica
pelaraiz”.

O Supremo Tribunal Federal, a partir de entdo, tem reiterado sistematicamente o
entendimento esposado na Representag@o n° 686-GB. Em feliz sintese, o Ministro Celso de
Mello, ja sob a égide da Constitui¢do de 1988, ponderou:

“A iniciativa reservada, por constituir matéria de direito estrito,
ndo se presume e nem comporta interpreta¢do ampliativa, na
medida em que — por implicar limitagdo ao poder de instauragdo
do processo legislativo — deve necessariamente derivar de norma
constitucional  explicita e  inequivoca”  (ADIMC-724-RS,
Julgamento em 07.05.1992 — Tribunal Pleno).

Em recente decisdo, o Eg. TJRJ, reafirmou jurisprudéncia, no sentido de que tais
normas sdo inconstitucionais, €, o simples fato de a Lei que invade a esfera de iniciativa
propria do Executivo ser “autorizativa” ndo afasta a inconstitucionalidade.

ARGUICAO DE INCONSTITUCIONALIDADE DA LEI N° 2.653,
DE 1° DE AGOSTO DE 2008, DO MUNICIPIO DO RESENDE A
QUAL AUTORIZA O PODER EXECUTIVO A AUMENTAR DE
50% PARA 80% O PERCENTUAL DO ADICIONAL DE RISCO
DE VIDA DOS GUARDAS MUNICIPAIS.
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL. NORMA IMPUGNADA,
DE INICIATIVA PARLAMENTAR, QUE DI.,S‘PO~E SOBRE
REMUNERACAO DO SERVIDOR PUBLICO DA
ADMINISTRACAO PUBLICA DIRETA MUNICIPAL, SEM
RESPEITAR A COMPETENCIA RESERVADA DO CHEFE DO
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PODER EXECUTIVO PARA LEGISLAR SOBRE O TEMA,
VIOLANDO O DISPOSTO NO ARTIGO 61, §1° INCISO II,
ALINEA A, DA CONSTITUICAO FEDERAL, REPRODUZIDO
POR SIMETRIA PELO ARTIGO 112, § 1° INCISO II, ALINEA
‘A;, DA CONSTITUICAO DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO.
OUTROSSIM, O FATO DA NORMA ATACADA SE TRATAR DE
LEI AUTORIZATIVA NAO TEM O CONDAO DE AFASTAR O
VICIO FORMAL DE INICIATIVA, UMA VEZ QUE NAO CABE
AO PODER LEGISLATIVO AUTORIZAR A PRATICA DE
ATOS CUJA COMPETENCIA EXCLUSIVA E FIXADA PELA
PROPRIA CONSTITUICAO AO PODER EXECUTIVO, SOB
PENA DE SUBVERTER O REGRAMENTO CONSTITUCIONAL
DA SEPARACAO E INDEPENDENCIA DOS PODERES.
TAMBEM NAO MERECE PROSPERAR, O ARGUMENTO DE
QUE O DECRETO MUNICIPAL N° 3.224/2009 EDITADO PELO
PREFEITO, REGULAMENTANDO A LEI IMPUGNADA, TERIA
SANADO OS (EFEITOS DE EVENTUAL DECLARACAO DE
INCONSTITUCIONALIDADE. A UMA, PORQUE SE O
DECRETO REGULAMENTA UMA LEI INCONSTITUCIONAL,
ELE  TAMBEM  SERA  INCONSTITUCIONAL  POR
ARRASTAMENTO. A DUAS, PORQUE O ADICIONAL DE RISCO
DE VIDA SE TRATA DE PARCELA QUE COMPOE A
REMUNERACAO DE SERVIDOR PUBLICO, MATERIA AFETA A
RESERVA DE LEL, LOGO NAO PODE SER DISCIPLINADA POR
MEIO DE DECRETO. INTELIGENCIA DO ARTIGO 37, INCISO
X DA CONSTITUICAO FEDERAL. JURISPRUDENCIA DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL E DESTA CORTE.
ACOLHIMENTO DO INCIDENTE. NAO OBSTANTE, FAZ-SE
NECESSARIA A  MODULACAO DOS EFEITOS DA
DECLARACAO DE INCONSTITUCIONALIDADE, ATRAVES DA
APLICACAO ANALOGICA DO ARTIGO 27 DA LEI N°
9.868/1999, TENDO EM VISTA RAZOES DE SEGURANCA
JURIDICA, DE BOA FE OBJETIVA E DE INTERESSE SOCIAL.
LEI IMPUGNADA, EDITADA EM 2008, QUE SE ENCONTRA
PRODUZINDO EFEITOS HA MAIS DE 14 ANOS, GERANDO
DIVERSAS SITUACOES JURIDICAS QUE SE CONSOLIDARAM
AO LONGO DESSE PERIODO, COM RESPALDO EM
LEGISLACAO QUE, ATE ENTAO, GOZAVA DE PRESUNCAO DE
CONSTITUCIONALIDADE, RAZAO PELA QUAL DEVE SER
ATRIBUIDA A PRESENTE DECISAO EFEITOS EX NUNC, DE
MODO QUE, A PARTIR DA DATA DESTE JULGAMENTO, NAO
SE DEVERA PAGAR O PERCENTUAL DO ADICIONAL DE
RISCO DE VIDA COM BASE NA NORMA INVALIDA A NOVOS
GUARDAS MUNICIPAIS.

(0011844-40.2019.8.19.0045 - INCIDENTE DE ARGUICAO DE
INCONSTITUCIONALIDADE. Des(a). LUIZ ZVEITER -
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Julgamento; 26/09/2022 - OE - SECRETARIA DO TRIBUNAL
PLENO E ORGAO ESPECIAL) - grifamos

Esse entendimento de inconstitucionalidade e injuridicidade prevaleceu em projetos
autorizativos apreciados em ambito federal pela Comissdo de Constituicdo e Justica e de
Cidadania da Camara dos Deputados, que editou, em 1994, a Simula de Jurisprudéncia n°
1, que assim declara:

"Projeto de lei, de autoria de Deputado ou Senador, que autoriza o
Poder Executivo a tomar determinada providéncia, que é de sua
competéncia exclusiva, é inconstitucional.”

Embora ndo tenha carater vinculante as Casas de Leis pelo Pais, a referida simula
representa um caminho interpretativo seguro a ser adotado com vias de evitar eventuais
arguicdes de inconstitucionalidade.

III. Auséncia de estudo de impacto or¢amentario-financeiro. Afronta a LRF.

A proposi¢do também ndo satisfaz as exigéncias de responsabilidade fiscal
impostas pelo sistema constitucional e infraconstitucional. O art. 113 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias estatui que a proposi¢do legislativa que crie ou
altere despesa obrigatoria ou rentincia de receita deve ser acompanhada da estimativa do
seu impacto or¢amentario e financeiro. Em igual dire¢do, o art. 16, I e II, da Lei
Complementar n° 101/2000 dispde que a criagdo, expansdo ou aperfeicoamento de agdo
governamental que acarrete aumento da despesa sera acompanhada de estimativa do
impacto orgamentério-financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois
subsequentes, bem como de declaragdo do ordenador da despesa acerca da adequagédo
or¢amentdria e financeira com a lei orgamentaria anual, com o plano plurianual e com a lei
de diretrizes orgamentarias.

Art. 16. A criagdo, expansdo ou aperfeigoamento de agdo
governamental que acarrete aumento da despesa serd
acompanhado de:

I - estimativa do impacto or¢amentdrio-financeiro no exercicio em
que deva entrar em vigor e nos dois subseqiientes;

II — declaragdo do ordenador da despesa de que o aumento tem
adequagdo orgamentdria e financeira com a lei orcamentdria
anual e com patibilidade com o plano plurianual e com a lei de
diretrizes or¢amentarias.

“No caso presente, o projeto prevé exames oftalmoldgicos periddicos, fornecimento
gratuito de 6culos, articulagdo de secretarias, eventual contratagdo de parcerias e estrutura
logistica para- execugdo continuada do programa, tudo isso implicando, com natural
evidéncia, dispéndios publicos de instalagdo e custeio. Todavia, inexiste no corpo da
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proposi¢do qualquer estudo de impacto financeiro ou estimativa minimamente idonea de
seus reflexos sobre o erario municipal. Tampouco se encontram demonstradas a
compatibilidade com o planejamento orgamentario e a observancia das balizas fiscais
vigentes. A simples mengdo genérica de que as despesas correrdo por dotagdes proprias, ou
poderdo ser suplementadas, ndo supre a exigéncia constitucional e legal, por se tratar de
férmula vazia, incapaz de substituir a analise prévia, concreta e tecnicamente lastreada que
a ordem financeira impde. A inobservancia desses comandos fulmina a higidez da
proposigdo e reforga a necessidade de veto integral.

IV. Da extrapolacio da competéncia municipal no art. 2° inciso I, ao alcancar
estudantes do ensino médio

O art. 2°, inciso I, do projeto estende o programa aos alunos da educagéo infantil,
do ensino fundamental e do ensino médio da rede publica municipal. Aqui reside nitida
extrapolagdo da competéncia material do Municipio, na medida em que o ensino médio
integra, ordinariamente, a esfera de atuagio prioritaria do Estado, e ndo do Municipio, a luz
da reparti¢do constitucional de responsabilidades educacionais.

A Constitui¢do Federal, no art. 211, organiza os sistemas de ensino em regime de
colaboragdo e distribui aos Municipios a atuagdo prioritaria na educagdo infantil € no
ensino fundamental, ao passo que os Estados concentram sua prioridade no ensino
fundamental e médio, nos termos da reparti¢do constitucional e da legislagdo educacional
de regéncia.

A mengdo ao ensino médio, portanto, desborda do niicleo de atuagdo municipal tal
como delimitado pela Constituigdo e pela Lei Orgénica, porquanto faz incidir sobre o
Municipio obrigagdo programatica dirigida a publico cuja prestagdo educacional principal
nio lhe compete. Assim, ainda que o objetivo seja louvavel, a extensdo do beneficio aos
estudantes do ensino médio configura indevida ampliagdo do 4mbito material da politica
publica, com manifesta desconformidade organico-constitucional.

V. Da invasio da esfera de organizacio administrativa pelo art. 3°, da ofensa ao art.
71 da LOMM e da incidéncia da jurisprudéncia do Tema 917 do STF

O art. 3° da proposi¢do dispde que os exames oftalmoldgicos serdo realizados em
parceria com a Secretaria Municipal de Satide, com a Secretaria Municipal de Educagéo e
com clinicas e institui¢des de ensino superior. A norma, a primeira vista cooperativa, opera,
em verdade, verdadeira reengenharia administrativa, por impor ao Executivo a articulagdo
intersetorial e a forma concreta de execugdo do programa, definindo, por via legislativa, o
modus operandi da Administragdo. Trata-se de tipica matéria de organizagdo
administrativa, em cujo Ambito a legislagdo de iniciativa parlamentar encontra vedagdo
constitucional e orgénica.

O art. 71, 11, da Lei Orgénica do Municipio de Mangaratiba (citado expressamente
no item II acima) reserva ao Prefeito a iniciativa das leis que disponham sobre a criagdo,
estruturagdo e atribui¢des de 6rgdos da Administragdo Publica.
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- Em sede de simetria, a Constitui¢do da Republica, no art. 61, §1°, II, “e”, reserva ao
Chefe do Executivo a iniciativa das leis que versem sobre organizagdo administrativa e
atribuigdes de 6rgdos publicos.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, no Tema 917 da repercusséo geral,
¢ precisa ao assentar que ndo usurpa competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo a
lei de iniciativa parlamentar que, embora crie despesa para a Administra¢do, ndo trate da
estrutura ou atribui¢do de seus 6rgdos nem do regime juridico dos servidores publicos. A
contraface logica desse entendimento ¢ igualmente valida: quando a lei parlamentar trata
da estrutura, da articulagdo e das atribuigdes dos oOrgdos administrativos, a
inconstitucionalidade formal se estabelece.

E precisamente o que sucede no presente caso. Ao compelir as Secretarias
Municipais a atuar de maneira integrada e em moldes previamente definidos pelo
Legislativo, o projeto ultrapassa a zona de permissibilidade e invade o nicleo de dire¢do
administrativa reservado ao Prefeito. O Legislativo ndo pode, a pretexto de promover
politica publica, sub-rogar-se no papel de administrador, nem estabelecer o desenho
operacional de atribui¢des internas da maquina publica, sem violar o principio da
separagdo dos Poderes, a reserva de iniciativa e a propria logica do governo municipal.

VI. Da inconstitucionalidade por imposi¢io de prazo para regulamentagio (art. 6° do
PL) : !

O art. 6° do PL impde ao Executivo prazo certo e coercitivo de 90 (noventa) dias
para regulamentar a lei. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, representada pela
ADI 4.727/DF (Plenirio, 23/02/2023, Rel. Min. Edson Fachin), assentou que a fixagdo
legislativa de prazo definitivo para regulamentagdo pelo Chefe do Executivo configura
indevida vinculagdo da fungio executiva e ofende o principio da separagido de Poderes (art.
2.°, CF), além de usurpar a discricionariedade administrativa inerente ao exercicio da
fun¢do regulatoria conferida ao Chefe do Poder Executivo pelo art. 84, I, da CF, veja-se:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.727
DISTRITO FEDERAL - RELATOR :MIN. EDSON FACHIN

AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
1.600/2011 DO ESTADO DO AMAPA. PROGRAMA BOLSA
ALUGUEL. VICIO DE INICIATIVA. INOCORRENCIA.
INEXISTENCIA DE VINCULAGCAO DO BENEFICIO AO
SALARIO MINIMO NACIONAL. FIXACAO DE PRAZO PARA
REGULAMENTACAO DA LEI PELO PODER EXECUTIVO.
INVIABILIDADE. PARCIAL PROCEDENCIA DOS PEDIDOS.

1. A Lei amapaense, embora crie despesa para a Administragdo
Publica, ndo trata de estruturagdo ou atribui¢do de Orgéos,
tampouco de regime- juridico de servidores, mas tdo somente
determina que seja pago o auxilio aluguel, pelo Poder Publico, nas
situagdes nela contempladas, em carater emergencial e assistencial,
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aplicando-se com exatiddo a Tese 917 da Repercussdo Geral a
norma em exame.

2. A norma impugnada ndo incide na proibi¢do constitucional de
indexacdo ao salario minimo, tendo em vista que (i) ndo é fixado
valor, mas limite maximo do beneficio; e (ii) inexiste
inconstitucionalidade em qualquer vinculagdo a saldrios minimos,
mas apenas em relagdo a reajuste automatico de salarios de
servidores.

3. A Constitui¢do, ao estabelecer as competéncias de cada um dos
Poderes constituidos, atribuiu ao Chefe do Poder Executivo a
fungdo de chefe de governo e de diregdo superior da Administragdo
Publica (CF, art. 84, II), o que significa, ao fim e ao cabo, a
definigdo, por meio de critérios de conveniéncia e oportunidade, de
metas e modos de execugdo dos objetivos legalmente tragados e em
observancia as limita¢des financeiras do Estado. Por esse motivo, a
tentativa do Poder Legislativo de impor prazo ao Poder Executivo
quanto ao dever regulamentar que lhe é originalmente atribuido
pelo texto constitucional sem qualquer restri¢do temporal, viola o
art. 2° da Constituigdo.

4. Procedéncia em parte do pedido para declarar a
inconstitucionalidade da expressido “no prazo de 90 (noventa)
dias”, contida no art. 8° da Lei 1.600, de 28 de dezembro de
2011, do Estado do Amapa. — grifamos

" Dessa feita, e em conformidade com a Jurisprudéncia do STF, o art. 6° do Projeto
revela vicio_de inconstitucionalidade formal, pois o Legislativo ndo pode submeter o
Executivo a prazo fatal para regulamentar, sob pena de violagdo do pacto constitucional de
reparti¢do de competéncias.

DO PRAZO PARA SANCAO, VETO TOTAL OU PARCIAL

Quanto ao prazo para sangdo, veto total ou parcial, por parte do Prefeito Municipal,
ha que se observar ainda, que, nos termos do que dispde o art. 74, §1° e §2° da Lei
Orgéanica Municipal, o Chefe do Poder Executivo dispde do prazo de 15 (quinze) dias
tteis, contados do recebimento do projeto de lei, para exercer o veto, total ou parcial, caso
entenda haver inconstitucionalidade ou contrariedade ao interesse publico.

Art. 74 — Aprovado o Projeto de Lei, serd este enviado ao
Prefeito, que, aquiescendo o sancionar.

§ 1° — O Prefeito, considerando o Projeto, no todo ou em
parte, inconstitucional ou contrdrio ao interesse publico,
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vetd-lo-d total ou parcialmente, no prazo de quinze dias
uteis, contados da data do recebimento.

$ 2° — Decorrido o prazo do pardgrafo anterior, o siléncio
do Prefeito importard sangdo.

CONCLUSAO

Diante do exposto, embora o Projeto de Lei revele finalidade social legitima e
aparente compatibilidade material com a Constituigdo da Republica, verifica-se a
ocorréncia de vicios insanaveis, notadamente a violagdo da reserva de iniciativa do Chefe
do Poder Executivo, a inadequagéo da técnica legislativa mediante lei autorizativa e por
violagdo ao art. 16 das LRF e ao art. 113 do ADCT.

Assi'm, declaro pela necessidade de VETO TOTAL do Projeto de Lei, por
inconstitucionalidade formal, em observancia ao principio da separagdo dos poderes € a
ordem juridico-constitucional vigente, com fundamento no art. 92, IV e 74, § 1° e 3° da
LOMM. :

Atenciosamente,

Mangaratiba, 27 ¢¢ abril de 2026.
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