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‘Sobre o Projeto de Lei N° 1.120/2012,
que estabelece diretrizes  para
celebracdo de parcerias entre o poder
ptiblico e entidades e organizacées de
. assisténcia social, para a execucao de
acées no ambito da politica de
- assisténcia social, e da outras
providéncias. )
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I.— RELATORIO.

A Comiss3io de Constituicio e Justica foi distribuido o Projeto de Lei n©

. 1,120, de 2012, de autoria da Deputada Eliana. Pedrosa, o qual tem por escopo

-~ autorizar parcerias na forma de convénios entre o Poder Executivo e entidades e
organizagOes de assisténcia social, para a construgdo dé uma “rede socioassistencial”,

" para a execticio de acdes no ambito da politica publica de assisténcia social no
Distrito Federal, com a finalidade de assegurar o disposto na Lei Orgénica de
Assisténcia Social, - Lei Federal n° 8.742, de 07 de dezembro de 1993 - e na Politica
Distrital de ASS|stenC|a Soc1a|

O -art. 29 deflne “rede socioassitencial”; o art. 3° define entidades e
organizacdes de assisténcia social e fi ixa suas caracteristicas e o art. 4° estabelece
- como objetivo da celebragdo de parcerlas a execucdo de acdes para o enfrentamento
de vulnerabilidades sociais.
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O art. 59 lista os casos em que o Distrito” Federal esta autorizado a
estabelecer convénios; o art. 6° determina que os. convenlos devem obedecer a
Politica de Assisténcia Soaal relacionando os pr|nC|p|os da politica e o art. 7°
relaciona as clausulas que os convénios devem conter. .

No art.- 89, constam os reqU|5|tos que ‘as entldades e organizagOes de
assttenaa soaal devem apresentar para firmar as convénios em referéncia.

O art. 9° preve que as propostas para celebragdo de convénios serdo -

* analisadas pelo érgdo competente (sic) e posteriormente submetidas ao CAS/DF (sic),

pera aprovacdo em reunido pulblica, ao qual também compete indicar a vencedora,
no caso de empate. ‘

O art. 10 trata da renovacdo automatica dos convénios; o art. 11 fixa os
deveres das entidades conveniadas e o art. 12 arrola os deveres do Poder Executivo,
inclusive a manutengdo de cadastro Unico das entidades registradas.

O art. 13 obrlga 0 Poder Executivo a pubhcar regras para o
estabelecimento de parcetrias. :

O art. 14 dispde que aplica-se a celebracio de convénios de que trata a | ,
Lei a legislagdo distrital e federal pertinentes, especialmente a Lei Federal n® -
8666/1993.

Seguem clausulas de vigéncia e de revogacdo usuais. -

Na Justificagdo, a Autora enfatiza a importincia da assisténcia‘ social, ao
lado da saude e da previdéncia social, apds o advento da Constituigdo de 1988 e da
Lei Organica da Assisténcia Social — LOAS, tornando-se politica ndo contrlbutlva,
responsabllldade do Estado e de acesso universal.

Alega que a LOAS regulamentou 0s preceitos constitucionais, garantindo a
provisdo de minimos sociais e definiu instrumentos para a gestdo da politica social,
enquanto a Politica Nacional de Assisténcia Social — PNAS, aprovada em 2004
instituiu o Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS — com um conjunto de servigos
plblicos da rede socioassistencial, ficando o Distrito Federal responsavel pela
conducdo e execucdo da politica, ~constituicdo da rede, normatizagdo e
monitoramento ‘dos servigos socioassistenciais. - " @
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Assevera, ainda, que o projeto de lei apresentado pretende constituir a
rede socioassistencial, por meio da celebracdo de convénios entre-o Poder Plblico e
as entidades, estabelece sua gestdo democratica, por envolver Poder Publico,
" entidades e o Conselho de Assisténcia Social — CAS, reforcando o controle social,
garantidos os recursos para execucdo dos convénios em dotagdes orgamentarias
especmcas previamente aprovadas pelo CAS. '

A Comissao de Assuntos Sociais — CAS — desta Casa aprovou a proposi¢ao,
no mérito, com trés emendas.

A primeira emenda (modificativa) altera o caput do art. 8° e acrescenta
paragrafo nico com quatro incisos, para modificar condi¢les e requisitos para a
celebracdo de convénios, adequando-o ao art. 219 da Lei Orgéanica do. Distrito
Federal, que estabelece a obrigatoriedade das entidades serem declaradas de
utilidade publica e registradas na Secretaria de Estado competente. O paragrafo
Unico foi acrescentado, segundo o relator pela Comissao de Assuntos Sociais, para
estabelecer requisitos para inscricdo das entidades e organizagdes no Conselho de
Assisténcia Social do Distrito Federal — CAS/DF, que faziam parte originalmente do
art. 39 da proposi¢do. N&o fica claro se mantém-se os incisos originais do art. 8° com
a emenda. ‘

. A segunda emenda visa a suprimir o § 1° do art. 39, pois seus
- mandamentos foram transferidos para o art. 8° (pela Emenda n° 01), buscando
adequar a proposicdo a boa técnica legislativa.

A terceira emenda (modificativa) altera a redagdo do art. 14, para incluir -
obrigatoriedade de observancia da Instrugdao Normativa n° 01, de 22 de dezembro de
2005, da Corregedoria-Geral do Distrito Federal, que disciplina o emprego de
recursos, a prestacdo de contas de convénios, acordos, ajustes e congéneres pelos
drgdos e entidades da Administragdo Direta e Indireta, tendo por objetivo a execugdo
de programa, projeto ou atividade de interesse reciproco.

No prazo regimental, ndo houve emendas nesta Comissgo.

E o relatério. | | a \4/4; )

II - VOTO DO RELATOR.
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Nos termos do Regimento Interno desta Casa, incumbe a Comissdo de
Constituicdo e Justica examinar a admissibilidade das proposicdes em geral
quanto a constitucionalidade, juridicidade, legalidade, regiment'alidade, técnica
legislativa e redagdo, sendo terminativo seu parecer quanto a esses aspectos (art. 63,
inciso I e § 1° do Regimento Interno da CLDF). '

A Constituicao Federal, em seu art. 6° determina que “sdo direitos sociais
a educacdo, a salde, a alimentagdo, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranga, a
previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos
desamparados”; em seu art. 23, II e X, dispde que é competéncia comum da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios “cuidar da salde e assisténcia -
publica, da protecdo e garantia das pessoas portadoras de deficiéncia” e “combater
as tausas da pobreza e os fatores de marginalizagdo, promovendo a integragdo social
dos setores desfavorecidos”. Em seu art. 24, XIV e XV, dita que compete a Unido, aos
Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre “protegdo e integragdo
social das pessoas portadoras de deficiéncia” e “protecdo a infancia e a juventude”.

Sobre a prestagao de sewfgos de salde e assistenciais, a Lei Organica do
Distrito Federal dispde: :

Art. 16. E competéncia do Distrito Federal, em comum com a
Unigo: '

VIT — prestar servios de assisténcia a saude da populagdo e de
protecéo e garantia a pessoas portadoras de deficiéncia com a
cooperacdo técnica e financeira da Unido;

VIII — combater as causas da pobreza, a subnutr/gao e os
fatores de marginalizagdo, promovendo a integragao social dos
segmentos desfavorecidos;

Sobre as competenuas para firmar parcerias e S|m|Iares a Lei Organlca do
Distrito Federal prevé:

s

Art. 15. Compete privativamente ao Distrito Fea’era/:

l/]l[ celebrar e firmar ajustes, consaraos convénios, acordos
e decisbes administrativas com a Unido, Estados e Municipios,
para execucao de suas leis e servigos;

~
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::::::::::::::::::::::::::::::::::::::::

XIT - d/spor sobre criagdo, transformagao e ext/ngao de cargos,
empregos e fungdes publicas;

XIIT - dispor sobre a organizagéo do quadro.de seus serwdores,
instituicio de planos de carreira, na administracéo direta,
autarquias e fundagbes . publicas do Distrito  Federal;
remuneragdo e regime juridico dnico dos servidores;

Dito iss0, -forgoso concluir que esta Unidade da Federagdao possui
competéncia comum com a Unido para prestar servigos de assustencna social a
populagao.

Contudo, para celebrar a]ustes parcerlas, convénios, acordos e atividades
similares, a competéncia passa a ser privativa do Distrito Federal, por se tratar de
acdes relativas a politicas pUblicas. O ente designado para a efetivagdo de tais agoes
pela Carta Magna Local ndo poderia ser outro sendo a Admlnlstragao, 0 Poder
Executivo, que dispde de recursos para realizar as tarefas administrativas, para
prestar os servicos de que a comunidade carece, podendo-se, para tal, valer-se de
recursos humanos e materiais préprios ou mediante parcerias e acordos com
entidades publicas ou privadas. '

E 0 que prescrevem o art. 71 § 1° e o art. 100 da Lei Organica do Distrito -

Federal, verbls ‘ SN

§ 19 Compete privativamente ao Go vernador do D/str/to Federal
a iniciativa das leis que d/sponham sobre:

:::::::::::::::::::::::::::::::::::::::::::

IV - criagdo, estrutura;é’o reestruturagdo, desmembramento,
extingdo, incorporagdo, fusdo € atribuicdes das Secretarias de
Estado do Distrito Federal, Orgéos e entidades da administragdo
publica; :

- Art. 100. Compete privativamente ao Governador do Distrito
Federal:

:::::::::::::::::::::::::::::::::

1V - exercer, com auxilio dos Secretarios de Estado do Distrito

Federal, a direcdo superior da administracdo do. Distrito Federal;

................................

Iy



.

CAMARA LEGISLATIVA DO DISTRITO FEDERAL -

-

X - dispor sobre a organizagdo e o funcionamento da
administracdo do Distrito Federal, na forma desta Lei Orgénica;

essss0ss0sssanaasns 4022000002

)O(I delegar, por decreto, a qua/quer autoridade do Execut/vo
atribuicbes administrativas que. ndo sejam de sua exclusiva
competéncia;

XXIIT — celebrar ou autorizar convénios, ajustes ou acordos com
 entidades publicas ou particulares, na forma aa legislagdo em
. vigor;

XXVI — praticar os dema/s atos de administragdo, nos limites da
competéncia do Poder Executivo;

Mediante a propositura ora examinada, pretende-se, por meio-de uma lei,
estabelecer diretrizes para uma politica pdblica de assisténcia social, para isso
" autorizando a celebragdo de parcerias entre o Poder Publico (Poder Executivo) e
entidades e_organizacdes privadas de assisténcia social, sob a forma de convénios
‘entre o ente governamental e as entidades privadas, de forma a assegurar, ‘segundo
a Autora, 0 que prescreve a Lei Federal n° 8. 742/1993 (Lei Orgamca de Assstencna
Socnal) e a Politica Distrital de Assisténcia Social.

A proposicio detalha as hipdteses em que o Distrito Federal poderia
‘estabelecer convénios, prevendo que eles devem obedecer aos principios da Politica
de Assisténcia Social listados, descendo a minlcias como as cldusulas que os
convénios devem obrigatoriamente conter e os requisitos que as entidades e
organizagdes devem apresentar. Prevé, ainda, a andlise das propostas por érgdo do
Poder Executivo e apreciacdo e aprovacido pelo Conselho de Assisténcia Social do
Distrito Federal, bem como requisitos para renovagao dos convénios e obrigagdes dos
conveniados.

!

Além disso, o Projeto de Lei estabelece obrigagdes ao Poder Executivo, tais-

como a garantia de dotacBes especificas no orgamento anual, a demonstragdo ao
conselho de Assisténcia Social do Distrito Federal a suficiéncia de recursos alocados,
capacitacdo de recursos humanos, fiscalizagdo da qualidade da prestagéo e aplicagdo
dos recursos, publicar -extrato do convénio, manter cadastro Unico das entidades
régistradas e estabelecer politica de supervisdo. a rede conveniada, definindo normas
e procedimentos para execugdo dos servigos.
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Ao criar atribuicBes ao Pode Executivo e fixar agOes, diretrizes e politicas
de assisténcia social por meio do instrumento normativo, emanado deste Legisiativo,
a prop05|gao redunda por invadir competéncias legislativas e administrativas do Poder
Executivo (das Secretarias, em especial a Secretaria de Estado de Trabalho,
Desenvolvimento Social, Mulheres, Igualdade Racial e Direitos Humanos), e de outros
- 4rgdos de assisténcia social, que recebem delegagdo do Chefe do Poder Executivo,
que administra.com o auxilio dos Secretdrios de Estado e drgdos superiores da
Administracdo. Em face disto, de antemdo podemos afirmar que o Projeto de Lei n.o
1.120/2012 apresenta vicio de inconstitucionalidade formal, ao pretender instituir
uma politica publica governamental. ‘ ‘

Politicas publicas sdo conjuntos de planos, programas, agdes e atividades
desenvolvidas pelo Estado, direta ou indiretamente, com a participagdo de entes
plblicos ou privados, que visam a assegurar determinado direito de cidadania de
forma difusa ou para determinado segmento social, cultural, étnico ou econdémico. A
participagdo popular na formulagdo das politicas é assegurada pela Carta Maior, seja
diretamente, seja por meio de seus representantes.

,

4 Entretanto, a deliberacdo e a implementagdo das politicas pulblicas é
realizada pela Administracdo Pulblica. No Distrito Federal, por delegagdo do
Governador, quem implementa a politica de assisténcia social atualmente € a
Secretaria de Estado de Trabalho, Desenvolvimento Social, Mulheres, Igualdade
Racial e Direitos Humanos - drgdo estratégico da Administragdo Direta do Governo do
Distrito Federal, responsdvel pela execugdo das politicas de Assisténcia Social,
Transferéncia de Renda e de Seguranca Alimentar e Nutricional, da gestdo do
Sistema Unico de Assisténcia Social e do Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e
Nutricional no ambito do DF; além de programas.e projetos de inclusdo social e
produtiva, do campo de acdo das politicas sob sua gestao.

Assim, a andlise do PL n°® 1.120/2012 - tanto em seu texto original, quanto
- no texto com as alteragdes de mérito propostas pela Comissao de Assuntos Sociais -
revela o vicio de iniciativa em que incorrem proposigbes dessa ndtureza,
apresentadas por este Legislativo, tendo em vista que se trata de criar atribuigdes e
obrigaces a érgdos da Administragdo local, o que é vedado pelo art. 61, § 1 aa
Constituicdo Federal, que determina ser privativa do Chefe do Executivo a iniciativa
de leis que tratem das atribuigbes dos Orgdos executivos do Governo, norma
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secundada pelo ért. 71, § 19, 1V, da Lei Organica do Distrito Federal, que determina,
verbis: . ' '

Art. 71. A iniciativa das leis complementares e ordindrias cabe

a qualguer membro ou comissdo da Camara Legislativa, ao

Governador do Distrito Federal e, nos termos do art, 84, 1V, .

ao Tribunal de Contas do Distrito Federal, assim como aos

cidaddos, na forma e nos casos previstos nesta Lei Orgénica.

(grifo nosso)
§ 19 Compete privativamente ao Governador do Distrito
Federal a iniciativa das leis que disponham sobre:

:::::::::::::::::::::::::::::

-IV - criagdo, estrutura;ao reestruturagdo, desmembramento,

extingdo, incorporagdo, fusdo e atribuicbes das Secretarias -

de Estado do Distrito Federal, Orgaos e entldades da
administracdo. (gnfamos)

A Lei Ofgénica Local atribui privativamente ao Distrito Federal, organizar
seu Governo e Administragéo enr seu art. 15, I, e - no seu art. 100, VI e XXVI -
determina ser competéncia do Governador iniciar o processo legislativo, na
forma e nos casos previstos em seu texto, bem como praticar os atos de
admlmstragao, nos limites da competéncia do Poder Executivo. ‘

Ressalte -se que O egrégio Tribunal de Justica do DIStrItO Federal e

Territorios ja teve a oportunidade-de declarar a inconstitucionalidade de diversas Leis .

~ distritais semelhantes, as quais propunham a criagdo e/ou’a ampliagdo de programas
governamentais, por considerar que houve desrespeito ao chamado principio
constitucional da reserva de administragao, que, entre outros aspectos, impede

a iniciativa legislativa parlamentar em matenas sujeitas a exclusiva competéncia

administrativa do Poder Executlvo

Em consulta efetuada no site da. Camara Legislativa do Distrito Federal na
rede mundial de computadores, em estudo promovido pelo Consultor Legislativo
Orivaldo Sim&o de Melo denominado “Leis Distritais com Suspensdo de Eficacia ou
Declaragdo de Inconstitucionalidade”, colhemos alguns‘. casos- de leis distritais
declaradas inconstitucionais pelo TIDFT em razdo do vicio formal de iniciativa:

a) Lei Distrital n.0 1.115, de 1996, que institui o Proérama de Desenvolvimento
~ Social do Distrito Federal — PRODESOC/DF e déa outras providéncias (autor do
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projeto: Deputado Peniel Pacheco), declarada integralmente inconstitucional pelo
TIDFT na ADI 2008 00 2 01688-0;

b) Lei Distrital n.0 3.341, de 2004, qué dispoe sobre a implantagao do Programa

" de Reeducacdo Alimentar nas unidades de saiide da rede publica e d outras '
providéncias (autora . do projeto: Deputada Anilcéia Machado), declarada

integralmente inconstitucional pelo TIDFT na ADI 2005 00 2 011682-7;

c) Lei Distrital n.® 3.599, de 2005, que dispOe sobre a criacdao do Programa M3o
na Roda, no ambito do Distrito Federal (autor do projeto: Deputado Benicio
Tavares), declarada integralmente inconstitucional pelo TIDFT na ADI 2005 00 2
005684-6;

d) Lei Distrital n.° 3.601, de 2005, que altera a Lei n.° 2.719/2001, que alterou
a Lei n.°© 2.427/1999, que criou o Programa de Promoc¢do do
Desenvolvimento Econdmico, Integrado e Sustentavel do Distrito Federal —-

PRO-DF, e a Lei n.° 2.483/1999, que estabelece o tratamento tributario no

ambito do PRO-DF (autor do projeto: Deputado Pedro Passos), declarada
integralmente inconstitucional pelo TIDFT na ADI 2005 00 2 005602-9;

S3o alguns julgados do TIDFT que exemplificam a impossibilidade de
criar ou ampliar programas governamentais ou politicas publicas por lei de

~ iniciativa parlamentar em face da afronta o art. 71, § 1°, da Lei Organica do

Distrito Federal, o qual reproduz o art. 61, § 19, da Constituicio Federal de 1988,

Prevalece o entendimento de que a criagdo de politica publica, a fixacdao
de diretrizes dessa politica, a fixagio de obrigagdes e atribuicdes a 6rgdos da
Administracdo ofende a denominada “reserva de administragdo”, decorréncia do
contetido. nuclear do principio da Separacdo de Poderes (CF, art. 2°), mormente
quando constante de ato normativo emanado do Poder Legislativo fruto de

" iniciativa paﬂrlament‘ar, porquanto  supressora ~da margem de apreciagdo
"do Chefe do Poder Executivo Distrital na condugdo da Administracao

PUblica, no que se inclui a formulagdo da politica pdblica relativa a servigo publico.

Nesse sentido, o STF ja proclamou entendimento de que ndo cabe ao
Legislativo, sob pena de grave desrespeito ao postulado da separagdo dos poderes,
invadir, por lei, atos de carater administrativo do Poder Executivo, no estrito
desempenho de suas privativas atribuigdes constitucionais, nos seguintes termos:

“
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Essa prética legislativa, quando efetivada, subverte a fungdo
priméria da lej, transgride o principio da divisdo funcional do
poder, representa comportamento heterodoxo da instituicdo
parlamentar e importa em atuagdo ultra vires do Poder
Legislativo, que ndo pode, em sua atuagdo politico-juridica,
exorbitar dos limites que definem o exercicio de suas
prerrogativas  institucionais. E que, em tals matérias, , 0
Legislativo ndo se qualifica como insténcia de revisgo dos atos
administrativos emanados do Poder Execut/vo (STF: Medida
Cautelar na ADI 2364) :

Ademais, a criac_;ao de uma Politica, mesmo se composta apenas da fixagao

de diretrizes ou programas, implica agdes que demandam recursos do Estado, com

impacto or¢amentério e financeiro ao -erario - cuja previsdo ou estimativa ndo
acompanha a proposta em andlise — de dificil mensuragdo por esta via.

Ademais,-submeter acdes governamentais como 0s convénios ao crivo de
érgdos como o Conselho de Assisténcia Social do Distrito Federal resulta por suprimir
competéncias constitucionalmente -atribuidas ao Poder Executlvo 0 que redunda em
ilegalidade e mconstltucuonalldade

Por fim, cumpre mencionar a natureza indevidamente autorizativa da
. propositura, que autoriza a celebracdo de parcerias com o fim de cumprir politicas
plblicas de assisténcia social, o que é rechagado pela Lei complementar n® 13/1996,
que “regulamenta o art. 69 da Lei Organica, dispondo sobre a elaboragdo, redagao,
alteracao e consolldagao das leis do Distrito Federal”, quando dita:

Art. 11. F vedado o uso de projeto autorizativo para suprir a
iniciativa privativa de outro Poder ou de drgéo dos Poderes
Publicos do Distrito Federal.

/

§ 19 F ainda vedado o uso de projeto autorizativo para matérias
que dependam de decisdo das autoridades administrativas do

Distrito Federal ou de suas empresas pub//cas e sociedades de

econom/a mista.

Consideramos importante, outrossim, mencionar a desnecessidade de
exarar norma local para se fazer respeitarem' as leis federais, tais como a Lei n©
8.666/93 - Lei de Licitacdes -, a Le| no 8. 743/93 Lei Organica da Assisténcia Social —
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LOAS - e demais legislacdo pertinente local ou federal, dado que é redundante
pretender disciplinar o que ja esta disciplinado.

* Dai concluir-se que proposicdes como a ora- examinada, mesmo que
aprovadas e convertidas em elei, tendem a ter nenhuma eficacia social ou efetividade
legal. Ou seja, ndo enriquecem o ordenamento juridico, porquanto sdo incapazes de
gerar direitos ou deveres na ordem juridica, configurando-se abuso do poder de-

legislar. Assim dispde José Afonso da Silva em sua obra Principios do Processo de
Formagéo de Leis no Direito Constitucional (SP:RT, 1964, p. 243):

A lei é tanto mais eficaz quanto mais-se projeta no meio social,

em que deve atuar; quanto mais seus termos abstratos se

enriquecem de conteddo social, do Direito (...) Sem um minimo
" de eficdcia, a lei ndo passard de mera construgao tedrica.

Em que pese a aprovagdao da proposigao no mérito -pela Comissdo de
~ Assuntos Sociais, mesmo com as Emendas n° 01 (modificativa do art. 8° da
proposicdo), n® 02 (supressiva do § 1° do art. 3° da proposicdo) e n° 03
(modificativa do art. 14 a proposigdo), a tentativa de instituir uma politica publica
governamental - estabelecendo diretrizes, autorizando parcerias, “obrigando ao
cumprimento de leis vigentes, fixando atribuigdes a érgdos publicos - resulta em vicio
inconstitucionalidade formal, em face da quebra do principio, constitucional da reserva
de administracdo e do aumento de gastos para o Poder ‘Executivo distrital, sem a.
indicagdo do necessario respaldo orgamentério especifico para tal medida, em afronta
aoart. 71, § 19, IV e V, e § 29, da Lei Organica do Distrito Federal.

-Forgoso concluir que o principio constitucional da reserva da
- administragéo deve ser respeitado, uma vez que visa a limitar a atuagao legislativa
em matérias sujeitas a competéncia administrativa do Poder Executivo e impede a.
ingeréncia normativa do Poder Legislativo em matérias de competéncia executiva,

numa expressao ldgica da ‘separagao dos Poderes corolano do Estado federatwo, ,
representativo e democrético.

Por todo o exposto, considerando o vicio de iniciativa que fulmina a
proposicdo de forma insandvel, nosso voto é pela INADMISSAO do Projeto de Lei
n.° 1.120, de 2012.

Sala das Comissdes,

~
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. . ‘ ‘ ' . f . ,
Deputado PROF. REGINALDO VERAS  Deputado PROF.TSRAEL BATISTA

Presidente ‘ Relator -
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