CAMARA MUNICIPAL DE

SAO PAULO

JUSTIFICATIVA - PL 0122/2022

Trata o presente projeto de lei da requalificagédo, operagdo, manutengéo e conservagao
dos reservatdrios de detencdo de aguas pluviais da cidade de Sado Paulo, estabelecendo
deveres e limites a Administragao Publica Municipal e ao eventual concessionario.

Em sede preliminar, tratemos da eventual existéncia de vicio de inconstitucionalidade
formal de projeto de lei de iniciativa parlamentar que acarrete aumento de gastos para o poder
publico municipal.

Tendo em vista o controle concentrado de constitucionalidade, seja ele federal,
estadual, ou municipal, ttm-se conhecimento que a existéncia de vicio de inconstitucionalidade
formal de projeto de lei de iniciativa parlamentar que acarrete aumento de gastos para o poder
publico municipal € uma das questbes mais tormentosas no que se refere a separagédo de
poderes.

Com efeito, varias leis de iniciativa parlamentar que demandam gastos publicos sao
editadas anualmente, gerando conflito de interesses entre o legislativo e o executivo. E certo
que durante a Constituicdo de 1967 tais leis padeciam de vicio de iniciativa, por expressa
diccdo do artigo 60, Il que dispunha:

"Artigo 60 - E da competéncia exclusiva do Presidente da Republica a Iniciativa das leis
que: (..) Il - criem cargos, fungbes ou empregos publicos ou aumentem vencimentos ou a
despesa publica".

A partir de 1988, ante o siléncio do novo texto, a questdo permaneceu em aberto.
Recentemente, um ingrediente a mais foi adicionado ao debate. A Emenda Constitucional n°
95/2016, também conhecida como PEC do Teto de Gastos, adicionou o artigo 113 no ADCT,
dispondo que:

"a proposi¢do de legislagdo que crie ou altere despesa obrigatéria ou renuncia de
receita devera ser acompanhada da estimativa de seu impacto orgamentario e financeiro".

No processo legislativo, o poder-dever de praticar os atos juridicos individualizados
pertence a atores predeterminados, cujas fungdes estdo consolidadas na propria Carta Politica.
Nessa chave, é possivel segmenta-lo em trés etapas: a) a propositura do Projeto de Lei (PL);
b) a tramitacdo do projeto, que culmina em verséo consolidada de texto; e c) a sangéo da lei.

No que tange a propositura, a regra geral aponta para a iniciativa comum - disponivel
aos trés poderes da Republica e, eventualmente, a instituicbes estatais elencadas por rol
fechado.

Em paralelo, o ato deflagrador para novo diploma pode ser confiado a iniciativa
reservada. Os comandos dos artigos 27, 28, 29, VI; 37, X; 48, XV; 51, IV; 52, XIlI; 61, §1°; 64;
93; 125; 128, §5° 165; 167-B da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) sdo exemplos de
iniciativa privativa. Destacamos o artigo 61, §1°, que traz em seu bojo iniciativas privativas do
Chefe do Poder Executivo:

Art. 61. A iniciativa das leis complementares e ordinarias cabe a qualquer membro ou
Comissdo da Cémara dos Deputados, do Senado Federal ou do Congresso Nacional, ao
Presidente da Republica, ao Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores, ao
Procurador-Geral da Republica e aos cidaddos, na forma e nos casos previstos nesta
Constituicao.

§ 1° Sao de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis que:



| - Fixem ou modifiquem os efetivos das Forgas Armadas;
Il - Disponham sobre:

a) criacdo de cargos, fungbes ou empregos publicos na administracdo direta e
autarquica ou aumento de sua remuneragao;

b) organizagdo administrativa e judiciaria, matéria tributaria e orgamentaria, servigos
publicos e pessoal da administragdo dos Territérios;

c) servidores publicos da Unido e Territérios, seu regime juridico, provimento de
cargos, estabilidade e aposentadoria; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 18, de
1998)

d) organizacdo do Ministério Publico e da Defensoria Publica da Unido, bem como
normas gerais para a organizagdo do Ministério Publico e da Defensoria Publica dos Estados,
do Distrito Federal e dos Territorios;

e) criacdo e extingdo de Ministérios e 6rgdos da administragdo publica, observado o
disposto no art. 84, VI; (Redacado dada pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

f) militares das Forgcas Armadas, seu regime juridico, provimento de cargos,
promocgoes, estabilidade, remuneracgao, reforma e transferéncia para a reserva. (Incluida pela
Emenda Constitucional n° 18, de 1998)

José Afonso da Silva pontifica que "a razéo para que se atribui ao chefe do Executivo o
poder de iniciativa decorre do fato de a ele caber a missdo de aplicar uma politica determinada
em favor das necessidades do Pais; mais bem informados do que ninguém das necessidades,
e dada a complexidade cada vez maior dos problemas a se resolver, estdo os 6rgdos do
Executivo tecnicamente mais bem aparelhados do que os parlamentares para preparar os
projetos de leis" (SILVA, José Afonso. Processo Constitucional de Formagéo das Leis. Sdo
Paulo: Malheiros, 2017, p. 144.).

Essa ingeréncia do presidente da Republica em relagao as propostas legislativas sobre
0 quadro de pessoal da Administragdo Publica direta e indireta (artigo 61, §1°, inciso Il, alinea
"a") e sobre o regime dos servidores publicos da Unido (artigo 61, §1°, inciso Il, alinea "b") foi
interpretada de maneira ampliativa tanto pelo poder constituinte (derivado) decorrente, quanto
pelo Supremo Tribunal Federal.

Até esse ponto, constatou-se a construgao da cultura juridica de centralizagao das
escolhas de alocagao dos recursos pelos ocupantes de cargos no Poder Executivo. Nas agdes
de sua relatoria que questionavam a constitucionalidade de lei estadual de iniciativa
parlamentar acerca do regime juridico dos servidores publicos, o ministro Celso de Mello
apresentava este fundamento:

"Processo legislativo e iniciativa reservada das leis - A usurpagdo da prerrogativa de
instaurar o processo legislativo, por iniciativa parlamentar, qualifica-se como ato destituido de
qualquer eficacia juridica, contaminando, por efeito de repercussdo causal prospectiva, a
propria validade constitucional da norma que dele resulte. Precedentes. Doutrina. Nem mesmo
eventual aquiescéncia do Chefe do Poder Executivo mediante sangéo, expressa ou tacita, do
projeto de lei, ainda quando dele seja a prerrogativa usurpada, tem o conddo de sanar esse
defeito juridico radical. Insubsisténcia da Sumula n° 5/STF (formulada sob a égide da
Constituicdo de 1946), em virtude da superveniente promulgacado da Constituicdo Federal de
1988. Doutrina. Precedentes" (Vide ADI 2.364, relator ministro Celso de Mello, Tribunal Pleno,
julgado em 17/10/2018).

Ocorre que o regime juridico dos servidores € uma hipétese expressa do artigo 61, §1°,
da Constituicdo Federal. Por sua vez, as leis disciplinadoras de politicas publicas estariam em
zona de penumbra interpretativa.

A primeira vertente da jurisprudéncia confirma o lago entre a exclusividade de
proposicao pelo Poder Executivo e o desenho de politicas publicas. Vale conferir a ADI 3.924,
relator ministro Rosa Weber, Plenario, julgada em 21/6/2021; a ADI 5.876, relator ministro
Alexandre de Moraes, Plenario, julgada em 23/8/2019; a ADI 4.000, relator ministro Edson
Fachin, Plenario, julgada em 18/5/2017; e a ADI 4.211, relator Teori Zavascki, Plenario, julgada
em 3/3/2016.
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Noutro sentido, a segunda vertente foi fixada no julgamento de mérito de repercussao
geral. Veja-se a ementa do ARE 878.911, paradigmatico do Tema de Repercusséo Geral 917:

"Recurso extraordinario com agravo. Repercussdo geral. 2. Acdo Direta de
Inconstitucionalidade estadual. Lei 5.616/2013, do Municipio do Rio de Janeiro. Instalagdo de
cameras de monitoramento em escolas e cercanias. 3. 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 6rgédos nem do
regime juridico de servidores publicos. 4. Repercussao geral reconhecida com reafirmacao da
jurisprudéncia desta Corte. 5. Recurso extraordinario provido" (ARE 878.911 RG, relator
ministro Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, julgado em 29/9/2016, DJe de 11/10/2016, grifos dos
autores).

Inolvidavel que a tendéncia esta, em alguma medida, relacionada ao capital politico
"transacionado” nessas operagdes. Sdo escolhas que impactam diretamente a ordem de
priorizacao dos direitos (e dos sujeitos de direito) fundamentais.

A concepgdo originaria do artigo 113 do Ato das Disposi¢gdes Constitucionais
Transitorias (ADCT), discutida na Proposta de Emenda Constitucional (PEC) 241/2016, remete
ao "enxugamento" de certas despesas publicas e ao aumento da margem de disposigédo
conjuntural do orgamento. Nesse cenario, prevalece a seguinte premissa: a escassez do
orcamento publico impde restricdes faticas ao grau de realizagcdo e ao alcance subjetivo de
direitos que, no plano tedrico constitucional, exigem realizagdo maxima e abrangéncia total.

A primeira vista, a alteracdo do ADCT instituiu requisito formal e técnico para a primeira
etapa do processo legislativo. Na pratica, o parametro ja foi utilizado pela Corte Constitucional
para reproduzir a "personalizagdo” da iniciativa. A titulo ilustrativo, confira-se o precedente:

"Constitucional. Tributario. Imunidade de igrejas e templos de qualquer crenga. lcms.
Tributagdo indireta. Guerra fiscal. Concessao de beneficio fiscal e analise de impacto
orcamentario. artigo 113 do adct (redacdo da ec 95/2016). Extensdo a todos os entes
federativos. INCONSTITUCIONALIDADE. [...] 2. A norma estadual, ao pretender ampliar o
alcance da imunidade prevista na Constituicdo, veiculou beneficio fiscal em matéria de ICMS,
providéncia que, embora nao viole o artigo 155, § 2°, Xll, 'g', da CF - a luz do precedente da
CORTE que afastou a caracterizacdo de guerra fiscal nessa hipotese (ADI 3421, relator
ministro Marco Aurélio, Tribunal Pleno, julgado em 5/5/2010, DJ de 58/5/2010) -, exige a
apresentacdo da estimativa de impacto orgamentario e financeiro no curso do processo
legislativo para a sua aprovagédo. 3. A Emenda Constitucional 95/2016, por meio da nova
redacgao do artigo 113 do ADCT, estabeleceu requisito adicional para a validade formal de leis
que criem despesa ou concedam beneficios fiscais, requisitos esse que, por expressar medida
indispensavel para o equilibrio da atividade financeira do Estado, dirige-se a todos os niveis
federativos. 4. Medida cautelar confirmada e Agado Direta julgada procedente" (ADI 5.816,
relator ministro Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, julgado em 5/11/2019, grifos dos autores)

Essa n&o ¢ a unica interpretagao do dispositivo (nem a ultima palavra do Supremo, que
exsurge de impugnagéo especifica da constitucionalidade). Com o intuito de extrapolar a tese
supratranscrita, combinam-se os métodos literal e teleolégico de interpretacao.

Primeiro, o termo "estimativa" chama atencao, pois o seu significado gramatical denota
célculo aproximado, condicional, até mesmo hipotético. Ademais, contrapbe-se o sentido
pratico-juridico de "impacto orgamentario € financeiro", o objeto da estimagao.

Quando a PEC 241/2016 foi discutida, ja existia o movimento de valorizagdo dos
elementos empiricos como informadores - vetores de instrugdo e justificagéo - para as decisbes
alocativas.

Dois anos depois, a Lei 13.655/2018 formalizou 6nus para as motivacdes de atos
administrativos e para a fundamentacdo de provimento jurisdicionais, qual seja, o
esclarecimento obrigatério sobre seus efeitos. E deveras simbdlico que essa alteracdo tenha
ocorrido na Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro.

Ja a Declaragao dos Direitos de Liberdade Econdémica (Lei 13.874/2019), enquadrou o
poder normativo secundario das agéncias reguladoras, impondo método de embasamento
técnico a elaboragao das disposi¢des infralegais.
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A analise de impacto regulatério (AIR) passou a ser etapa imprescindivel para a
validade de resolugbes, portarias e demais atos das agéncias (vide artigo 5° da Lei
13.874/2019). O instituto promove a exposi¢cdo de argumentos estatisticos e econémicos, para
subsidiar os comandos juridicos que intervém na gestdo de servigos publicos e no acesso de
particulares aos instrumentos de parceria e habilitagdo a prestagdo destes servicos [8].

Na linha do exposto, caso se entenda:

1) que, para a documentagao instrutéria de projeto de lei "que crie ou altere despesa
obrigatdria ou renuncia de receita", bastam célculos preliminares e proje¢cdes ou mais abertas
e:

2) que a tramitagéo de tais PLs (e ndo a proposicao) precisa adotar abordagem similar
a AIR; entéo o artigo 113 do ADCT deixaria de ser um "reforgo" a reserva da Administragao.

No cenario ideal de harmonia entre os poderes, a democratizagéo da iniciativa comum
aos projetos sobre despesas obrigatdrias e/ou sobre rendncias de receitas seria
contrabalanceada pela cooperacdo de unidades e servidores especializados do Executivo
durante as discussdes parlamentares. A racionalizagdo dos custos continuaria imperando,
porém por meio da apresentagao de opinides especializadas durante o debate legislativo.

Para concluir a justificativa de incidéncia ou ndo de vicio formal ao presente projeto de
lei, a interpretacdo ampliativa sobre o monopdlio da iniciativa legislativa por parte do chefe do
Poder Executivo tem consequéncias.

E salutar que as instancias executoras do orcamento possam opinar sobre a
capacidade do ente politico para substituir diretrizes ou para criar frentes de atuacdo. Com
"frentes de atuagdo”, incluem-se ndo s6 os programas de governo e as obras, mas também as
politicas fiscais, o equilibrio atuarial dos regimes de previdéncia e as competéncias do poder de
policia.

Acreditamos, contudo, que essa audi¢gao do executor do orgamento municipal dar-se-a
em sede de audiéncias publicas e requerimentos de informacgdes, que sado rotineiramente
determinados e encaminhados de Oficio pelas Comissdes Permanentes desta Casa de Leis ao
Poder Executivo Municipal. Todavia, ndo parece razoavel que o Unico momento para a
ponderacgao de condi¢des financeiras e técnicas seja a apresentagao do Projeto de Lei.

Considerando os motivos aqui expostos, acreditamos que os dispositivos
constitucionais e a atual jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal deve ser confirmada, por
paralelismo, no &mbito dos Estados e Municipios, em especial considerando o julgado recente
da Corte Suprema, ja citado, que voltamos a transcrever:

Acao direta de inconstitucionalidade estadual. Lei 5.616/2013 do Municipio do Rio de
Janeiro. Instalagdo de <cameras de monitoramento em escolas e cercanias.
Inconstitucionalidade formal. Vicio de iniciativa. Competéncia privativa do Poder Executivo
municipal. Ndo ocorréncia. Nao usurpa a competéncia privativa do chefe do Poder Executivo lei
que, embora crie despesa para a administragao publica, ndo trata da sua estrutura ou da
atribuicdo de seus 6rgaos nem do regime juridico de servidores publicos. Repercussao geral
reconhecida com reafirmagao da jurisprudéncia desta Corte. [ARE 878.911 RG, rel. min. Gilmar
Mendes, j. 29-9-2016, P, DJE de 11-10-2016, Tema 917.]

Posteriormente, o Supremo Tribunal Federal fixou-se, em 30 de setembro de 2016 a
seguinte tese de repercussao geral:

TEMA DE REPERCUSAO GERAL N°. 917

N&o usurpa competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo lei que, embora crie
despesa para a Administragdo, ndo trata da sua estrutura ou da atribui¢gdo de seus 6rgdos nem
do regime juridico de servidores publicos (art. 61, § 1°, II, "a", "c" e "e", da Constituicdo
Federal).

Assim, a lei sé devera ser de iniciativa do executivo se abranger alguma as matérias
previstas no art. 61, § 1°, | e Il. Excegdo posta, admite-se a iniciativa parlamentar, que hora
subscrevemos.

Passemos a analisar e justificar o mérito da propositura, que submetemos a apreciacao
dos Nobre Pares. A cidade de Sao Paulo tem uma populagdo de cerca de 12 milhbes de
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pessoas em uma area de 1.521 km2, o que equivale a 7.900 pessoas por km2. A regido sul é a
Unica area com uma ocupagido de baixa densidade e zonas significativas com vegetagao
natural. O restante da cidade é completamente ocupado com uma mancha urbana densa e
continua.

Os indices pluviométricos da cidade, da ordem de 1.411 mm/ano, ndo se distribuem
uniformemente ao longo do ano e recordes de chuvas de 151Tmm em 24 horas ja foram
registrados. Sua topografia, composta fundamentalmente de morros e vales, cria uma grande
quantidade de cérregos e riachos, a grande maioria deles em areas completamente ocupadas
pela infraestrutura urbana. Assim, a agua da chuva ndo dispde de areas de absorcao, e
inundagbes eram frequentes em quase todas as regides da cidade.

Para evitar as inundagbes, ha algumas décadas foi concebida uma rede de
reservatérios para captar o excesso de aguas de chuva em eventos climaticos mais intensos,
retardando seu escorrimento e dando tempo ao sistema de drenagem da cidade de conduzir
estas aguas sem causar inundagdes e danos.

Atualmente o Sistema de Reservatérios € administrado pela Secretaria Municipal de
Subprefeituras, que através de diversos contratos de prestacdo de servigos, promove a
manutencgdo, limpeza e desassoreamento dos reservatérios de detencdo de aguas pluviais.
Contudo, observadas as importantes medidas da Administragdo Publica Municipal, essas nao
surtem o efeito necessario para a preveng¢ao de alagamentos em importantes ruas e avenidas
da cidade, bem como inundacdes que adentram as residéncias das familias paulistanas.

Tal condicdo soma-se ainda ao fato da manutencao e operacéo do sistema de controle
de enchentes do Municipio ter se tornado um desafio a Administragdo Publica Municipal, dada
a estrutura e o grande dispéndio de recursos necessarios para gerir o grande volume de
reservacao e de sedimentos e lixos no sistema. Todavia verifica-se, principalmente nos meses
mais chuvosos, que o Sistema possui capacidade insuficiente para reter o volume total ou
mesmo chegar perto de fazé-lo.

Atualmente Sao Paulo conta com diversos reservatoérios de agua pluvial (Piscindes) em
operacgao, e outros em processo de contratagdo ou construgdo, que operam de forma passiva,
sem um sistema integrado com dados telemétricos disponiveis, de tal forma que a
infraestrutura atual ndo permite manejar o volume de espera dos reservatoérios do sistema de
forma integrada, permitindo assim uma otimizag&o do sistema como um todo.

Os reservatérios de detencao de aguas pluviais em sua grande maioria foram ou estao
sendo financiados com fundos publicos e geram uma despesa de manutengdo de
aproximadamente USD$ 15 milhGes ao ano. Esta rede de Piscindes, contudo, ndo é suficiente
para resguardar toda a cidade e a Administragdo Publica Municipal deve voltar sua atencéo
para a preservacao e manutengao do fragil sistema existente, bem como para a expansao de
novas unidades, varias delas ja definidas e planejadas, cujas obras poderiam iniciar-se no curto
prazo.

A disponibilidade de alocagéo de recursos no orgamento Municipal, por parte do Poder
Executivo, contudo, ndo acompanha as crescentes demandas por estes equipamentos, e
torna-se conveniente estruturar solu¢gdes de engenharia e operagdo que possam melhorar e
aumentar estas estruturas através do apoio da iniciativa privada, sem comprometer as receitas
correntes do municipio. Por isso, o presente projeto prevé a possibilidade de concessao dos
servigos nele presentes a iniciativa privada, na forma da lei e com o melhor aproveitamento
para o erario.

A operacéo eficiente do Sistema de Controle de Enchentes do municipio de Sao Paulo
devera ser alcangcada com a ampliagdo e modernizacdo dos reservatérios existentes,
construgéo de novos reservatorios, ampliacao da rede telemétrica e implantagao pelo Municipio
de uma Central de Controle Operacional (CCO) para todos os reservatorios, o que possibilitara
0 manejo dos equipamentos, em tempo real, abertura e fechamento das comportas e
bombeamento. Contudo, é necessario observar a regular manutencdo dos reservatérios ja
existentes, com ao menos, duas limpezas e desassoreamentos anuais.

O objetivo principal da limpeza regular, modernizagédo e operagao do Sistema consiste
em garantir que a reservagao ocorra durante o periodo de pico de chuva, possibilitando ao
reservatério captar o maximo volume de cheia possivel dentro de cada tormenta. A justificativa
para esta otimizacdo decorre de que, se o reservatorio armazenar os volumes do inicio da
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chuva, e estiver cheio quando ocorrer o pico da precipitagdo, seu funcionamento tera pouca
influéncia no controle de inundagdes. Por outro lado, a estrutura tera sua maxima eficiéncia
quando a operacgao for planejada e executada de modo a liberar as vazdes iniciais e reter as
vazdes de pico, o que pode ser obtido por meio de sistemas de comportas mecanicas
operadas durante a precipitagdo, de acordo com regras de operagéo pré-estabelecidas pelo
Departamento de Aguas e Energia Elétrica (DAEE) e em fungéo da previsdo meteoroldgica.

Para um funcionamento eficiente do Sistema de Controle de Enchentes da Cidade de
Sao Paulo, deve ser elaborado um plano de limpeza e manutengdo preditiva, preventiva,
corretiva e emergencial compreendendo: Desassoreamento; Retirada de lixo, lodo e detritos e
disposi¢do final, conforme legislagdo vigente; Manutencdo dos equipamentos elétricos,
hidromecanicos e da Rede Telemétrica e Revisdo e conservacgao das edificagdes, estruturas de
concreto, contencdes e paisagismo.

Apesar da incerteza sobre os acontecimentos futuros e de nossa racionalidade
limitada, decisdes devem ser tomadas hoje sobre investimentos que se desdobrardo no futuro.
O método habitual consiste em considerar a situagao atual, o respeito aos eventuais contratos,
e depois projeta-la no futuro, modificando-a apenas a medida que se tenham razbées mais ou
menos definidas para se esperar uma mudanga. No cenario atual, temos apenas uma certeza:
€ necessario intensificar a manutengao dos reservatorios ja existentes, especialmente no que
tange a limpeza e pugnar pela constru¢ao de novos equipamentos.

Para a regular tramitagao e aprovagao do presente Projeto de Lei, pedimos o apoio dos
nobres pares.

Este texto ndo substitui o publicado no Diario Oficial da Cidade em 09/03/2022, p. 91

Para informacdes sobre o projeto referente a este documento, visite o site www.saopaulo.sp.leg.br.
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