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PARECER N° DA COMISSAO DE CONSTITUIGAO, JUSTICA E
LEGISLAGAO PARTICIPATIVA SOBRE O PROJETO DE LEI N° 0073/23.

Trata-se de projeto de lei, de iniciativa da Nobre Vereadora Sandra Tadeu, que dispde
sobre a instituicdo do Programa Municipal de Prevencdo e combate as enchentes no
Municipio de Sao Paulo.

De acordo com o projeto, sdo objetivos do Programa: i) prevengao e o combate as
enchentes; i) divulgacao de alerta de chuvas e enchentes a toda a popula¢ao, incluindo
0s comércios e 6rgaos oficiais sobre a probabilidade das enchentes; e, iii) medidas de
combate as enchentes e as suas consequéncias.

Sob o aspecto juridico, a propositura reune condi¢gdes para prosseguir em tramitagao,
consoante sera demonstrado.

Sob o ponto de vista formal, cumpre observar que a regra é a de que a iniciativa das leis
cabe a qualquer membro ou Comissao Permanente da Camara Municipal, ao Prefeito e
aos Cidadaos, por forca do art. 37, caput, da LOM.

Segundo o doutrinador Hely Lopes Meirelles (Direito Municipal Brasileiro, 172 ed.
Atualizada por Adilson Abreu Dallari, Sdo Paulo, Malheiros, 2014), as “Leis de iniciativa
da Camara ou, mais propriamente, de seus vereadores sao todas as que a lei organica
municipal ndo reserva, expressa e privativamente, a iniciativa do prefeito. As leis
organicas municipais devem reproduzir, dentre as matérias previstas nos arts. 61, § 1°,
e 165 da CF, as que se inserem no ambito da competéncia municipal. Sao, pois, de
iniciativa exclusiva do prefeito, como chefe do local, os projetos de leis que disponham
sobre criagdo, estruturagdo e atribuicdo das secretarias, 6rgdos e entes da
Administragao Publica Municipal; matéria de organizagao administrativa e planejamento
de execucdo de obras e servigos publicos; criacao de cargos, fungdes ou empregos
publicos na Administragéo direta, autarquica e fundacional do Municipio; regime juridico
e previdenciario dos servidores municipais, fixagdo e aumento de sua remuneragao;
plano plurianual, diretrizes orgamentarias, orcamento anual e créditos suplementares e
especiais. Os demais projetos competem concorrentemente ao prefeito e a Camara, na
forma regimental” (p. 633).

625455.

De se ressaltar ainda que o rol das matérias reservadas a iniciativa do Poder Executivo
deve ser interpretado restritivamente (ADI 2103255-42.2020.8.26.0000, TJSP — Orgéo
Especial, Rel. Jodo Carlos Saletti, j. 27/01/21).

Nesse aspecto cabe observar que o Judiciario vem adotando posicionamento mais
flexivel no que tange a iniciativa parlamentar para edigdo de leis que versem sobre
programas e servigos publicos, desde que nao haja invasédo da esfera administrativa —
essa reservada em nosso ordenamento ao Poder Executivo — o que se daria, por
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exemplo, através da determinagdo de criagdo de o6rgaos ou da criagdo de novas
atribuicdes a 6rgaos ja existentes, ou ainda, da criagdo de cargos publicos.

Assim, quando o projeto se limitar a fixagdo de normas de contetdo geral,
programatico ou, entdo, quando estabele¢a disciplina sobre determinada matéria
que ja esteja inserida na competéncia de 6rgaos municipais, fazendo-o de forma
harménica com a legislagéo de regéncia do tema, ndo ha que se cogitar de vicios,
eis que a reserva de iniciativa deve ser interpretada restritivamente.

Esse entendimento sobre a interpretagao restritiva da reserva de iniciativa foi reiterado
pelo STF ao julgar, em sede de repercussdo geral, o Recurso Extraordinario n°
878.911/RJ, onde se debatia a obrigatoriedade de instalagdo de cameras de vigilancia
nas escolas, tendo sido firmada a seguinte tese (Tema 917):

“N&o usurpa a competéncia privativa do chefe do Poder Executivo lei que,
embora crie despesa para a Administragdo Publica, n&o trata da sua estrutura
ou da atribuicdo de seus 6rgaos nem do regime juridico de servidores publicos
(art. 61, § 1°, 11, a, c e e, da Constituicdo Federal).” Somente nessas hipoteses,
“ou seja, nos projetos de lei cujas matérias sejam de iniciativa reservada ao
Poder Executivo, é que o Poder Legislativo ndo podera criar despesa.”

Cabe observar ainda que essa repercussédo geral vem sendo aplicada nos recentes
julgados do Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo, os quais indicam uma
verdadeira guinada jurisprudencial para considerar constitucionais leis que
historicamente até entdo eram reputadas inadmissiveis aos olhos daquela Corte:

“Acéo direta de inconstitucionalidade. Lei municipal. Implantagao do selo 'amigo
do idoso' destinado a entidades que atendem idosos nas modalidades asilar e
néo asilar, e empresas parceiras, com a¢dées em beneficio da pessoa idosa.
Inexistente vicio de iniciativa legislativa. Rol constitucional exaustivo. Art. 24, §2°,
CE, aplicavel por simetria ao Municipio. Precedentes do Org&o Especial e STF.
Tese n° 917 de Repercussdo Geral. Ndo configurado ato concreto de
administragdo, tampouco ato de planejamento e gerenciamento de servigos
publicos municipais. Usurpagdo de atribuicbes do Poder Executivo n&o
verificada. A concretizacdo de lei que disponha sobre programa voltado a
conscientizacdo e estimulo a protecdo do idoso é atividade inerente a
atuacdo da administracdo. Licito ao Poder Legislativo Municipal impor ao
Executivo o exercicio de suas funcées. Novos direitos e obrigacées que
devem ser _introduzidos ao ordenamento justa e legitimamente por lei.
Suposta auséncia da fonte dos recursos financeiros importaria, no
mdximo, na _inexequibilidade do programa no mesmo _exercicio
orcamentdrio em que promulgada a norma questionada. (...).”

625455.
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(TJSP, Orgao Especial, ADI 2253854-95.2017.8.26.0000, rel. Des. Marcio
Bartoli, j. 16.05.2018, grifos nossos)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. Lei municipal de origem
parlamentar que institui campanha de orientacdo e conscientizagdo sobre as
consequéncias do acumulo de lixo nas ruas do Municipio de Jundiai.
Inconstitucionalidade. Inocorréncia. Inexisténcia de vicio de iniciativa: o rol de
iniciativas legislativas reservadas ao Chefe do Poder Executivo é matéria
taxativamente disposta na Constituicdo Estadual. Inexiste ofensa as iniciativas
legislativas reservadas ao Chefe do Executivo, ademais, em razdo da imposigéo
de gastos a Administragdo. Precedentes do STF. N&o ocorréncia de ofensa a
regra da separagao dos poderes. Inexisténcia de usurpacao de quaisquer das
atribuicdes administrativas reservadas ao Chefe do Poder Executivo, previstas
no artigo 47 da Constituicdo do Estado de S&o Paulo. Lei que cuida de assunto
local, relativo a protegdo do meio ambiente e controle da polui¢cdo. Precedentes
deste Orgao Especial. Auséncia de dotagdo orcamentaria especifica que nao
torna a lei inconstitucional, importando, no maximo, na inexequibilidade da
norma no mesmo exercicio orgamentario em que fora promulgada. Precedentes
do STF. Procedéncia parcial do pedido. Expressdes e dispositivos legais que
fazem referéncia genérica a sangcado de multa, sem, contudo, prever de forma
exata e clara o 'quantum' cominado para a hipoétese de infragdo administrativa, o
que contrasta com o principio da legalidade estipulado no artigo 111 da
Constituicdo Paulista. Vedado ao Poder Legislativo deixar ao arbitrio do
administrador a disciplina de matéria reservada a lei. Procedéncia parcial do
pedido. Liminar cassada. (TJSP, ADI n° 2150170-91.2016.8.26.0000, j. 19/10/16,
grifamos)

625455.

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE Lei Municipal n° 3.707, de 14
de margo de 2019, dispondo sobre a criagcdo da Campanha Publicitaria Educativa
de Conscientizacdo quanto ao alcoolismo. Vicio de iniciativa. Inocorréncia.
Iniciativa_legislativa _comum. Recente orientacdo do Eg. Supremo Tribunal
Federal. Organizacdo administrativa. Nao interferéncia em gestdo administrativa.
Observancia ao principio da separacéo dos poderes. Acdo improcedente.

(..)

A matéria tratada nao esta prevista no art. 24, §2°, da Constituicdo Estadual,
onde elencadas as hipéteses de iniciativa exclusiva do Chefe do Executivo. Nao
ha como reconhecer inconstitucionalidade sob esse fundamento.

(.
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O principio constitucional da 'reserva de administracdo' segundo o Pretdrio
Excelso, “... impede a ingeréncia normativa do Poder Legislativo em matérias
sujeitas a exclusiva competéncia administrativa do Poder Executivo.” (RE n°
427.574-ED j. de 13.12.11 Rel. Min. CELSO DE MELLO DJE de 13.02.12 e ADI
n° 3.343 j. de 01.09.11 Plenario Rel. p/ o Ac. Min. LUIZ FUX DJE de 22.11.11).
A lei n® 3.707/19 limita-se a determinar que “os o6rgdos competentes
responsaveis” (art. 3°) mantenham a campanha em redacdo absolutamente
genérica, além de deixar sua regulamentagdo (art. 4°) a encargo do Poder
Executivo.

(TJSP, ADI n°® 2086116-14.2019.8.26.0000, j. 07/08/19, grifamos).

Outrossim, sob o aspecto material, o projeto se encontra em consonancia com o0s
mandamentos da Carta Magna e da Lei Organica do Municipio, que dispdem no art. 196
e 215, respectivamente, sobre o dever do Estado no que tange a saude publica.

Com efeito, a propagagdo de informagdes acerca da enfermidade especificada,
harmoniza-se com a Constituicdo Federal, segundo a qual podem legislar
concorrentemente sobre a protecdo e a defesa da saude a Unido, os Estados, Distrito
Federal e também os Municipios, para suplementar a legislagdo federal e estadual,
dentro dos limites do predominante interesse local (arts. 24, inciso XlI c/c art. 30, incisos
| e ll, da Constituicao Federal).

Também o art. 23, inciso I, da Carta Magna, determina que é competéncia comum da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, cuidar da saude e assisténcia
publica.

Contudo, € imperioso reforcar que embora o Poder Judiciario venha adotando
posicionamento mais flexivel no que tange a iniciativa parlamentar para edi¢do de leis
que versem sobre programas e servigos publicos que encontrem consonancia com o
ordenamento juridico, é certo que o exercicio de tal competéncia encontra-se limitado
ao estabelecimento de regras com conteudo geral e abstrato e de conteudo mais
programatico, sob pena de afronta ao Principio da Separagédo entre os Poderes,
consagrado em nossa Constituicdo Federal.

625455.

Nesse sentido, bastante elucidativo € o acérdao exarado pelo E. Tribunal de Justica de
Sao Paulo cuja ementa e razdes de decidir reproduzimos abaixo:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - Lei n® 3.774, de 11 de maio
de 2020, do Municipio de Tieté, que “institui no &mbito do Municipio de Tieté, o
Programa de Apoio as Pessoas com Doenca de Alzheimer e Outras Deméncias
e aos seus familiares e da outras providéncias” - Alegagao de vicio de iniciativa
e ofensa ao principio da separag¢ao dos Poderes - Reconhecimento parcial - Rol
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de iniciativas legislativas reservadas ao Chefe do Poder Executivo é matéria
taxativamente disposta na Constituicho Estadual - Norma de conteudo
programatico - Inconstitucionalidade, contudo, dos incisos V, VI, VII, VIl e IX, do
art. 2°, e art. 3° da Lei n® 3.774/2020 -Dispositivos que impdem obrigacbes a
Administracdo Publica, em clara ofensa ao principio da reserva da Administragao
- Afronta aos artigos 5° 47 e 144 da Carta Bandeirante. Pedido parcialmente
procedente. (TJSP, ADI n° 2133498-66.2020.8.26.0000, j. 10/02/21, grifamos).

(.)

2. A lei impugnada tem a seguinte redacao:

“Art. 1° - Fica instituido, no ambito do Municipio de Tieté, o Programa de Apoio
as Pessoas com Doenga de Alzheimer e outras Deméncias e aos seus
familiares.

Art. 2° - O programa instituido no art. 1° sera desenvolvido no ambito da Rede
Publica Municipal de Saude, com apoio de especialistas e de representantes de
instituicbes que congregam pessoas com Doenca de Alzheimer e outras
Deméncias, e de familiares, e tera como objetivo:

| - Promover a conscientizagao e a orientagdo precoce de sinais de alerta e
informagbes sobre a Doenga de Alzheimer e outras Deméncias, em varias
modalidades de difusdo de conhecimento a populagdo, em especial, as zonas
mais carentes da cidade de Tieté,;

Il - Utilizar métodos para o diagndstico e o tratamento o mais precoce possivel
em todas as unidades da Rede Publica Municipal de Saude, respeitadas as
instancias dos entes federativos e suas respectivas competéncias;

625455.

lll - Estimular habitos de vida relacionados a promocgéo de saude e prevengao
de comodidades, além de estimulos aos fatores protetores para a prevengao da
Doenca e Alzheimer e outras Deméncias, tais como: pratica de exercicio regular;
alimentagdo saudavel; controle da pressao arterial e das dislipidemias;
intervengéo cognitiva; controle da Depressédo que dobra o risco de deméncia;
estimulo ao convivio social que é importante preditor de qualidade de vida; ou
seja, o desenvolvimento de agbes de promogdo de saude e prevengdo de
doengas;

IV - Apoiar o paciente e familiares, com abordagens adequadas no tratamento
ndo medicamentoso e medicamentoso, visando melhorar a adesdo ao
tratamento minimizando o impacto das alteragbes comportamentais e
complicagdes no curso da doenga;
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V - Capacitar e especializar profissionais que compdem equipes
multiprofissionais nessa area, e absorver novas técnicas e procedimentos que
possibilitem melhoria no atendimento, visando inclusive a diminuicdo de
intercorréncias clinicas, hospitalizacao e custos;

VI - Utilizar os sistemas de informagbes e de acompanhamento pelo Poder
Publico de todos que tenham diagndstico de Doenga de Alzheimer e outras
Deméncias para a elaboragcado de um cadastro especifico dessas pessoas;

VIl - Promover eventos em locais publicos, campanhas institucionais, seminarios
e palestras;

VIII - Inserir as agdes dessa politica na Estratégia Salde da Familia;

IX - Aperfeicoar as relagdes entre as areas técnicas publicas e privadas de modo
a possibilitar a mais ampla troca de informacgdes e parcerias dos profissionais de
saude entre si, com os pacientes, familiares e representantes de associagbes
comprometidas com a causa,;

Art. 3° - Fica o Poder Executivo autorizado a celebrar parcerias, intercambios, e
convénios com Organizagdes Nao Governamentais, empresas, laboratérios,
industrias farmacéuticas, Universidades e Orgéos Federais, Estaduais ou
Municipais, que procurem viabilizar a infraestrutura necessaria para a
implantagcdo do Programa de Apoio as Pessoas com Doenga de Alzheimer e
outras Deméncias, observada as disposicoes legais pertinentes a cada instituto
mencionado. Art. 4° - No desenvolvimento do programa de que trata esta lei,
serao observados os protocolos clinicos e diretrizes terapéuticas preconizados
pelo Ministério da Saude.

Art. 5° - O Poder Publico podera buscar apoio em outras instituigbes para
desenvolver a Politica Municipal de Atencdo Integral as Pessoas com Doencas
de Alzheimer e outras Deméncias junto a outros municipios.

625455.

Art. 6° - As despesas decorrentes da execugao desta Lei correrdo por conta de
dotagdes orgamentarias proprias, suplementadas, se necessario.

Art. 7° - O Poder Executivo regulamentara a presente Lei.

Art. 8° - Esta Lei entra em vigor na data de sua publicagédo, revogadas as
disposi¢cées em contrario.”

E caso de procedéncia parcial do pedido, pois, & excecdo dos incisos V, VI, VI,
VIl e IX do artigo 2°, e artigo 3°, a norma é de contelido programatico, e sequndo
José Afonso da Silva, “tais normas estabelecem apenas uma finalidade,
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um principio, mas nao impode propriamente ao leqgislador a tarefa de atua-
la, mas requer uma politica pertinente a satisfaciao dos fins positivos nela
indicados” (in “Aplicabilidade das Normas Constitucionais”, Ed. Malheiros, 8. ed.
2012), afastando-se, ainda, da matéria cuja iniciativa é reservada ao Chefe do
Poder Executivo (Cf. artigo 24, § 2°, da Constituicdo do Estado, aplicado por
simetria ao Municipio). Ora, as normas programaticas caracterizam-se por terem
sua aplicacéo procrastinada, isto &, pressupdem a existéncia de uma legislacéo
posterior para sua efetiva aplicacdo no ambito juridico, sendo destinadas, pois,
ao legislador infraconstitucional, ndo conferindo aos seus beneficiarios o poder
de exigir a sua satisfacdo imediata. Sdo normas de apelo social, que perseguem
objetivos prioritariamente concernentes aos direitos sociais, econémicos e
culturais, conquanto procurem conformar a realidade a postulados de justica.
Assim, a normatividade programatica ndao dispde explicitamente sobre os
meios a serem empregados para a sua efetividade.

Isso porque, o gerenciamento da prestacéo de servigos publicos é competéncia
do Poder Executivo, unico dos Poderes que detém instrumentos e recursos
proprios para avaliar a conveniéncia e oportunidade da Administracdo
Publica, de tal arte que a imposicao ao Poder Executivo das atividades
descritas no artigo 3° da Lei n° 3.774/2020, importa em atos tipicos de
gestdo administrativa, destinados a sua organizagdo e funcionamento,
conferindo atribuicdes aos 6rgdos municipais, como bem ressaltou o eminente
Relator, in verbis:

Da mesma forma, a lei impugnada em seu artigo 2°, ao estabelecer a
obrigatoriedade da capacitacdo dos profissionais da area (inc. V); a
elaboracdo de cadastro especifico de todos os pacientes que tenham
diagndstico de Doenca de Alzheimer e outras deméncias (inc. VI); a promocéo
de eventos em locais publicos (inc. VII); a insercdo de acoes dessa politica
na Estratégia Saude da Familia (inc. VIIl); bem como o aperfeicoamento das
areas técnicas publicas e privadas, com troca de informacdes e parcerias
dos profissionais de saude entre si (inc. IX), interfere no juizo de
conveniéncia e oportunidade da Administracdo Municipal, invadindo a
esfera de competéncia prépria do Poder Executivo.

625455.

(...)” - grifamos

Assim, nada obsta o prosseguimento da propositura, ressaltando-se que é plenamente
possivel, a luz do ordenamento juridico vigente, que a partir de projeto de lei de iniciativa
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parlamentar sejam fixadas diretrizes e orientacbes ou mesmo criadas obrigacbes
compativeis com a atuacgéo ja prevista para 6rgdos da administragao publica, ainda que
gerem despesas publicas.

Neste sentido € o entendimento da jurisprudéncia como ilustram julgados abaixo
transcritos, apenas a titulo ilustrativo:

Acéo direta de inconstitucionalidade. Lei municipal de origem parlamentar que
institui Campanha permanente de orientagao, conscientizagdo, combate e
prevencdo da dengue nas escolas do Municipio de Conchal.
Inconstitucionalidade. Inocorréncia. Inexisténcia de vicio de iniciativa: o rol
de iniciativas legislativas reservadas ao chefe do Poder Executivo é
matéria taxativamente disposta na Constituicdo Estadual. Inexiste ofensa
as iniciativas legislativas reservadas ao Chefe do Executivo, ademais, em
razdo da imposicao de gastos a Administracédo. Precedentes do STF. Nao
ocorréncia de ofensa a regra da separacdo dos poderes. Inexisténcia de
usurpagao de quaisquer das competéncias administrativas reservadas ao Chefe
do Poder Executivo, previstas no artigo 47 da Constituicdo do Estado de Sao
Paulo. Precedentes deste Orgao Especial. Improcedéncia da agdo. (TJSP, ADI
n°® 2056678-45.2016.8.26.0000, j. 24/08/16, grifamos)

Acéo direta de inconstitucionalidade. Lei municipal. Implantagdo do selo 'amigo
do idoso' destinado a entidades que atendem idosos nas modalidades asilar e
nao asilar, e empresas parceiras, com acdes em beneficio da pessoa idosa. I.
Inexistente vicio de iniciativa legislativa. Rol constitucional exaustivo. Art. 24, §2°,
CE, aplicavel por simetria ao Municipio. Precedentes do Orgéo Especial e STF.
Tese n° 917 de Repercussdo Geral. Nao configurado ato concreto de
administragdo, tampouco ato de planejamento e gerenciamento de servicos
publicos municipais. Usurpagao de atribuicbes do Poder Executivo nao
verificada. A concretizagdo de lei que disponha sobre programa voltado a
conscientizagdo e estimulo a protegcao do idoso é atividade inerente a atuagéo
da administrac&o. Licito ao Poder Legislativo Municipal impor ao Executivo o
exercicio de suas fungdes. Novos direitos e obrigagdes que devem ser
introduzidos ao ordenamento justa e legitimamente por lei. Suposta auséncia da
fonte dos recursos financeiros importaria, no_maximo, na inexequibilidade do
programa no mesmo _exercicio orcamentario em que promulgada a norma

questionada.
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fls. 43

CAMARA MUNICIPAL DE

SAO PAULO

A concretizagao de lei que disponha sobre programa voltado a conscientizagao
e estimulo a protecao do idoso, em prol da salude e da qualidade de vida dessa
parcela mais vulneravel da populagao, esta entre as atividades tipicas do Poder
Executivo, sendo inerente a sua atuagio; dessa forma, é licito ao Poder
Legislativo Municipal impor ao Executivo local o exercicio dessas fungdes.
(TJSP, ADI n° 2253854-95.2017.8.26.0000, j. 16/05/18, grifamos)

Assim, no @mbito da competéncia desta Comissao, nao ha como deixar de reconhecer
a viabilidade juridica da propositura, cabendo a andlise do mérito e dos aspectos
orgamentarios e financeiros as Comissdes competentes.

Para ser aprovado o projeto depende de voto favoravel da maioria absoluta dos
membros desta Casa Legislativa, segundo o art. 40, § 3°, Xll, do mesmo diploma legal.

Ante o exposto somos, PELA LEGALIDADE.

Sala da Comissao de Constituigao, Justica e Legislagao Participativa, em
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