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PARECER
N° 2846/20231

- PG — Processo Legislativo. Projeto
de Lei. |Iniciativa parlamentar.
Proibicdo de inauguragcdo de obras
publicas incompletas ou que néo
possam ser utilizadas de imediato.
Consideracoes.

CONSULTA:

A Camara consulente encaminhou para analise Projeto de Lei, de
iniciativa parlamentar, que proibe a inauguracdo cerimonial de obras
publicas municipais, pelo Poder Executivo, que estejam incompletas ou
gue nao possam ser utilizadas de imediato pela populagéo.

RESPOSTA:

Realmente, as obras publicas inacabadas sdo um problema que
assombra e assola o imaginario do brasileiro. Nas palavras de Weder de
Oliveira:

"Esse retrato histérico das preocupacdes do século XVIII
com o endividamento publico parece, em boa medida, ter sido
pintado tendo como modelos episédios dos ultimos cinquenta anos
de nossa histéria: dezenas de bilhdes de reais desperdicados em
obras inacabadas, beneficios fiscais e financeiros a setores
poderosos, beneficios extravagantes ao funcionalismo, exploséo
da divida externa, bancos estatais quebrados, quase hiperinflagédo
nos anos 1980, divida interna quase incontrolavel”. (In: OLIVEIRA,
Weder de. Curso de Responsabilidade Fiscal. 2 ed. Belo Horizonte.
Forum. 2015, p. 378)
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O problema é antigo, como se vé na jurisprudéncia do TCU
abaixo, que aduz que a antiga Lei de Licitacdes de 1993 j& continha
dispositivo que se propunha para impedir as obras inacabadas. Vejamos:

"(...) o art. 7°, 8 2°, inciso lll, da Lei de Licitacdes, tem por
finalidade precipua evitar que a Administracdo Publica assuma
obrigac6es sem a viabilidade concreta de honra-las, ou seja, sem
gue tenha certeza de que ha recursos suficientes para assegurar a
consecucdo do objeto pretendido, sobretudo no caso de
empreendimentos que podem resultar em obras inacabadas,
ocasionando  incomensuraveis  prejuizos, primeiro  pelos
desperdicios dos valores investidos e, segundo, pela néo
satisfacdo do interesse publico". (Acérdao 790/2008, Plenario, Rel.
Min. Ubiratan Aguiar)

Para acabar com esse problema, a doutrina apregoava que
houvesse autorizacdo constitucional para instituicio de créditos de
vigéncia plurianual. Com esse objetivo modificou-se a redacdo do § 9° do
art. 165, prevendo-se que lei complementar dispord sobre a vigéncia dos
créditos orgamentarios e estabeleceu-se que o plano orcamentario dispora
sobre concessdo de créditos com vigéncia plurianual, em carater
suplementar ao disposto na lei complementar (art. 165, 8§ 1°, V). Contudo,
iISso nao impede a inauguracao de obras inacabadas, porque nédo cabe ao
Poder Legislativo ou mesmo ao Tribunal de Contas esse controle, como ja
afirmou o Eg. STF:

"A CF de 1988 ¢é expressa em seu art. 165, § 9° 1, no
sentido de que cabe a lei complementar de ambito nacional dispor
sobre a elaboragdo do plano plurianual, de modo que é incabivel
ao Tribunal de Contas de estado membro tratar da matéria por
meio de ato infralegal". (ADI 4.081, rel. min. Edson Fachin,
j.25.11.2015, P, DJE 04.12.2015)

A doutrina e a jurisprudéncia classica entendem que proposituras
como a presente violariam a iniciativa privativa do Prefeito, como chefe do
Poder Executivo, de dispor sobre organizacdo administrativa em afronta e/
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ou dire¢do superior da administragcdo, ou, ainda, por violar o principio da
separacdo dos poderes. Contudo em 29/09/2016, o Supremo Tribunal
Federal, em Plenario Virtual, resolveu o Tema n°. 917 de Repercussao
Geral no julgamento do ARE n. 878.911 RG/RJ, da relatoria do Ministro
Gilmar Mendes, que recebeu a seguinte ementa:

"Acdo direta de inconstitucionalidade estadual. Lei
5.616/2013, do Municipio do Rio de Janeiro. Instalacdo de cameras
de monitoramento em escolas e cercanias. Inconstitucionalidade
formal. Vicio de iniciativa. Competéncia privativa do Poder
Executivo municipal. Nao ocorréncia. Nao usurpa a competéncia
privativa do chefe do Poder Executivo lei que, embora crie despesa
para a administracdo publica, ndo trata da sua estrutura ou da
atribuicdo de seus érgdos nem do regime juridico de servidores
publicos. Repercussdo geral reconhecida com reafirmacdo da
jurisprudéncia desta Corte (ARE n. 878.911 RG/RJ, rel. Ministro
Gilmar Mendes, DJe de 11-10-2016, Tema 917).

Do voto do Relator cabe extrair 0 seguinte: No presente
caso, 0 acérdao recorrido entendeu que apenas ao Prefeito cabe
dispor sobre a organizacéo e o funcionamento dos 6rgaos da rede
educacional da Administragdo Publica municipal (eDOC 1, fls. 4/5).
Discute-se, portanto, a aplicacdo da reserva de iniciativa prevista
no art. 61, § 1°, Il, da Constituicdo a legislagéo que cria obrigagdes
a Orgaos do Poder Executivo, com consequente aumento de
despesa. O Supremo Tribunal Federal firmou o entendimento no
sentido de que as hipoteses de limitacdo da iniciativa parlamentar
estdo taxativamente previstas no art. 61 da Constituicdo, que trata
da reserva de iniciativa de lei do Chefe do Poder Executivo. N&o se
permite, assim, interpretacdo ampliativa do citado dispositivo
constitucional, para abarcar matérias além daquelas relativas ao
funcionamento e estruturacdo da Administracdo Publica, mais
especificamente, a servidores e 6rgdos do Poder Executivo. [...].
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Assim, somente nas hipéteses previstas no art. 61, 8§ 1°,
da Constituicdo, ou seja, nos projetos de lei cujas matérias sejam
de iniciativa reservada ao Poder Executivo, é que o Poder
Legislativo ndo podera criar despesa. Ressalto, ademais, no
tocante a reserva de iniciativa referente a organizacao
administrativa, que esta Corte ja pacificou jurisprudéncia no sentido
de que a reserva de lei de iniciativa do Chefe do Poder Executivo,
prevista no art. 61, 8§ 1°, I, b, da Constituicdo, somente se aplica
aos Territorios federais (ADI 2.447, Rel. Min. Joaquim Barbosa,
Tribunal Pleno, DJe 4.12.2009). No caso em exame, a lei municipal
gque prevé a obrigatoriedade de instalacdo de cameras de
seguranca em escolas publicas municipais e cercanias nao cria ou
altera a estrutura ou a atribuicdo de Orgdos da Administracédo
Publica local nem trata do regime juridico de servidores publicos,
motivo pelo qual n&@o vislumbro nenhum vicio de
inconstitucionalidade formal na legislagdo impugnada. Por fim,
acrescente-se que a protecdo aos direitos da criangca e do
adolescente qualifica-se como direito fundamental de segunda
dimenséao que impde ao Poder Publico a satisfacdo de um dever de
prestacdo positiva destinado a todos o0s entes politicos que
compdem a organizacdo federativa do Estado Brasileiro, nos
termos do art. 227 da Constituicao”. (STF. ARE n. 878911 RG/RJ.
Rel. Ministro Gilmar Mendes. DJe de 10-10-2016).

Ha acordédo do TJSC, proferido no julgamento da Acéo Direta de
Inconstitucionalidade n° 4009843-14.2019.8.24.0000, que em caso
analogo, concluiu pela constitucionalidade da lei de iniciativa parlamentar,
gue visava justamente impedir o0 Executivo de inaugurar obras inacabadas.
Confira-se:

"ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI DE
ORIGEM PARLAMENTAR DO MUNICIPIO DE BOMBINHAS QUE
VEDA A INAUGURACAO DE OBRAS PUBLICAS INACABADAS.
INEXISTENCIA DE VIOLACAO DA INICIATIVA PRIVATIVA DO
CHEFE DO PODER EXECUTIVO E DO PRINCIPIO DA
SEPARACAO DOS PODERES. AUSENCIA DE ALTERACAO DA
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ROTINA ADMINISTRATIVA. CRIACAO DE OBRIGACAO DE NAO
FAZER EM CONSONANCIA COM OS PRINCIPIOS DA
MORALIDADE, IMPESSOALIDADE E EFICIENCIA (ART. 37 DA
CRFB/1988 E ART. 16 DA CESC/1989). PRECEDENTES DO
TJSP E TJRS". (TJSC, Direta de Inconstitucionalidade n.
4009843-14.2019.8.24.0000, da Capital, rel. Salim Schead dos
Santos, Orgéo Especial, j. 07-08-2019)

No acoérddo, o Relator, Desembargador Salim Schead dos
Santos, cita 0 precedente acima colacionado do STF e reitera "que néo
havera invasao da iniciativa reservada ao Chefe do Executivo quando se
tratar de lei que busque de forma direta e evidente concretizar direitos
fundamentais, de qualquer uma das trés dimensdes ou geracdes, na
medida em que, nesses termos, ndo estaria criando obrigacdo nova e
injustificada ao Executivo; estaria apenas concretizando aquilo que ja esta
constitucionalmente inserido entre as obriga¢cdes positivas do Estado”.

Em suma: o PL encontra-se bem redigido e em condic¢des de ser
submetido a votacao pela Casa de Leis.

E o parecer, s.m.j.

Mariana Paiva Silva de Abreu
da Consultoria Juridica

Aprovo o parecer

Marcus Alonso Ribeiro Neves
Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 28 de setembro de 2023.
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