CAMARA MUNICIPAL DE

SAO PAULO

PARECER N° 1802/2021 DA COMISSAO DE CONSTITUIGAO, JUSTICA E
LEGISLACAO PARTICIPATIVA SOBRE O PROJETO DE LEI N° 0734/20.

Trata-se de projeto de lei, de autoria do nobre Vereador Eduardo Suplicy, que cria a
"Lei Maes de Maio" que estabelece um Programa de Enfrentamento aos impactos da violéncia
estatal aos familiares de vitimas e/ou sobreviventes por meio de atengao social, simbdlica e de
saude.

De acordo com a propositura, o programa sera coordenado pela Secretaria Municipal
de Direitos Humanos e Cidadania, contando com a participagao da Secretaria Municipal de
Assisténcia e Desenvolvimento Social e da Secretaria Municipal de Saude.

Dentre as diretrizes do programa, destaca-se: (l) respeito a dignidade da pessoa
humana e valorizagao da vida e dos direitos da cidadania; (lI) enfrentamento a violagdes de
direitos humanos e priorizagdo dos principios da Justica Restaurativa; (lll) centralidade da
dimenséo racial no planejamento e execugao das agbdes promovidas ao abrigo do Programa;
(IV) atendimento humanizado e universalizado, e de forma integrada entre as diversas frentes
previstas neste Programa; (V) responsabilidade do Poder Publico pela transversalidade e
articulagao territorial das politicas e pela democratizagdo do acesso a espagos e servigos
publicos; (VI) integragdo dos esforgos do Poder Publico e da sociedade civil para elaboragéo,
execugao e monitoramento das politicas publicas, priorizando a participagado social na gestao
do Programa; (VII) respeito as condigbes sociais e diferengas de origem, raga, idade,
nacionalidade, género, orientagdo sexual e religiosa, com atengdo especial as pessoas com
deficiéncia; (VIII) a valorizagéo de culturas populares e periféricas.

De acordo com a justificativa, muitos jovens, sobretudo negros e moradores das
periferias, perdem suas vidas todos os anos em atos de violéncia praticados por agentes
estatais. Especialmente relevantes para ilustrar a situagéo, ainda de nos termos descritos pelo
autor, foram os eventos ocorridos em maio de 2006, quando cerca de 600 jovens foram mortos
por forcas de seguranca do Estado de Sao Paulo, supostamente em retaliagao aos atentados
praticados pela facgéo criminosa PCC. Nesse contexto, o autor defende o projeto em defesa de
uma sociedade mais justa, democratica e pacifica.

Nao obstante o elevado propésito de seu autor, sob o aspecto estritamente juridico, o
projeto ndo reune condi¢des para prosseguir em tramitagdo, consoante sera demonstrado.

Com efeito, é cedigo que incumbe ao Poder Executivo a gestdo, a organizagéo e a
execugao das politicas e dos servigos publicos municipais, na medida em que é o Prefeito, em
razao de suas proprias atribuicdes, que tera melhores condigdes de aferir a demanda pelos
servigos publicos em geral e, também, os recursos disponiveis para o custeio dos servigos,
estabelecendo, assim, as agbes a serem efetivadas.

Para poder se desincumbir de tal funcéo, deve o Poder Executivo estar resguardado de
interferéncias indevidas que poderiam comprometer sua atuagao, razdo pela qual a Lei
Organica do Municipio Ihe assegura a competéncia para dispor sobre a estrutura, organizagao
e funcionamento da administragcdo municipal (art. 70, inciso XIV), bem como a iniciativa
privativa para apresentar projetos de lei que disponham sobre organizagdo administrativa (art.
37, § 2°, inciso V).

Nas palavras do ilustre jurista Hely Lopes Meirelles, encontra-se precisa distingdo
acerca dos dmbitos de atuagéo dos Poderes Executivo e Legislativo:



3. Em conformidade com os preceitos constitucionais pertinentes, a atribuicdo
primordial da Camara é a normativa, isto €, a de regular a administragdao do Municipio e a
conduta dos municipes, no que afeta aos interesses locais, ao passo que a do Prefeito é a
Executiva, compreendendo a fungdo governamental, exercida através de atos politicos, e a
administrativa, mediante atos administrativos aqueles e estes concretos e especificos (...) 4.
Em conclusdo, a Camara nao administra € muito menos governa o Municipio, mas apenas
estabelece normas de administragdo, reguladoras da atuagdo administrativa do Prefeito. E
nisso exatamente que reside a marca distintiva entre a fungdo normativa da Cémara e a
atividade executiva do Prefeito: o Legislativo atua como poder regulatério, genérico e abstrato.
O Executivo transforma os mandamentos da norma legislativa em atos especificos e concretos
de administragao. (grifamos) (In "Estudos e Pareceres de Direito Publico", Ed. RT, 1984, p. 24.)

O projeto ao estabelecer agdo concreta no sentido de que o Municipio devera
desenvolver politicas publicas para reduzir e mitigar os efeitos da violéncia estatal, adentra
questdes de mérito reservadas ao Poder Executivo, em relacdo a conveniéncia e oportunidade
da medida.

Desta forma, o projeto interfere em matéria de exclusiva atribuicdo do Executivo, o que
caracteriza interferéncia indevida no campo da denominada "reserva de administragdo”, que
pode ser definida, de forma bastante sucinta, como o campo reservado a atuagao exclusiva do
Executivo, a area na qual competira ao Prefeito tragar os paradmetros de agdo dos érgaos,
servigos e agentes envolvidos, imune a interferéncia do Legislativo, tema sobre o qual muito
bem discorreu o Ministro Celso de Mello no aresto abaixo reproduzido:

O principio constitucional da reserva de administragdo impede a ingeréncia normativa
do Poder Legislativo em matérias sujeitas a exclusiva competéncia administrativa do Poder
Executivo. E que, em tais matérias, o Legislativo ndo se qualifica como instancia de revisao dos
atos administrativos emanados do Poder Executivo. Precedentes. Ndo cabe, desse modo, ao
Poder Legislativo, sob pena de grave desrespeito ao postulado da separagdo de poderes,
desconstituir, por lei, atos de carater administrativo que tenham sido editados pelo Poder
Executivo, no estrito desempenho de suas privativas atribuicées institucionais. Essa pratica
legislativa, quando efetivada, subverte a fungéo primaria da lei, transgride o principio da divisdo
funcional do poder, representa comportamento heterodoxo da instituicao parlamentar e importa
em atuacao 'ultra vires' do Poder Legislativo, que ndo pode, em sua atuacgdo politico-juridica,
exorbitar dos limites que definem o exercicio de suas prerrogativas institucionais. (STF, RE n°
427.574 ED/MG, Relator Ministro Celso de Mello).

A jurisprudéncia do Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo também corrobora o
entendimento ora exposto, consoante demonstram os arestos abaixo reproduzidos, a titulo
ilustrativo, todos julgando inconstitucionais por violagdo ao principio da harmonia e
independéncia entre os Poderes leis de iniciativa parlamentar que instituiram beneficios e
auxilios em favor de determinados segmentos da populagao:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - Lei n. 12.681, de 07 de margo de
2017, do Municipio de Sao José do Rio Preto - Criagdo do "Programa de Aluguel Social para
Mulheres Vitimas de Violéncia Doméstica e Familiar" - Lei de iniciativa parlamentar que invadiu
as atribuicdes do Chefe do Poder Executivo, ofendendo o principio da separagao dos poderes -
Desrespeito aos artigos 5°, 24, § 2°, 2, 47, incisos Il, XIV e XIX, a, da Constituicdo Estadual -
Inconstitucionalidade configurada - Acgédo julgada procedente. (ADI n° 2082901-
98.2017.8.26.0000, j. 23/08/17, grifamos)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - Lei Municipal n° 1.306, de 28-8-
2018, de iniciativa parlamentar, que altera o caput do art. 5° da Lei Municipal n® 1.256, de 28-
12-2017, que por sua vez autoriza o Poder Executivo a conceder bolsa de estudos e auxilio
transporte intermunicipal a estudante residente no Municipio de llhabela - Violagdo aos
principios da separagéo de poderes, da moralidade, da razoabilidade e da finalidade. Vicio de
iniciativa. Politica relacionada a atuagdo administrativa. Criagdo de atribuicbes ao Conselho
Municipal da Educagdo. Competéncia do Executivo. A matéria regulamentada pela norma
impugnada insere-se no dmbito da competéncia legislativa atribuida pela Constituicdo ao Chefe
do Poder Executivo Municipal, por ser inerente ao planejamento e organizagao do Municipio.
Aplicacdo do Tema de Repercussao Geral n°® 917. Violagdo aos principios da moralidade, da
razoabilidade e da finalidade. Restituir valores para custear a matricula e/ou mensalidade, sem
considerar eventuais descontos concedidos pela instituicdo de ensino, resulta favorecimento
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indevido ao aluno beneficiario de valor maior que o efetivamente dispendido, destoando da
finalidade da lei, que é a de propiciar a formagéo universitaria ou técnica-profissionalizante de
alunos de baixa renda. A esséncia da ajuda de custo é a de reembolsar ao aluno as despesas
geradas pelo pagamento da matricula e/ou mensalidade, e ndo a de lhe auferir qualquer tipo de
renda. Eventual auséncia de receitas acarreta, no maximo, a inexequibilidade da norma no
mesmo exercicio em que foi promulgada. Inconstitucionalidade reconhecida. Agao procedente.
(ADI n° 2220273-55.2018.8.26.0000, j. 14/03/19, grifamos)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - Lei n° 6.156, de 15 de outubro de
2014, do Municipio de Ourinhos, que "autoriza a implantacdo no municipio de Ourinhos do
'Programa Recomecar a Viver", de apoio as pessoas portadoras de cancer e da outras
providéncias" - Lei de origem parlamentar que estabelece obrigagdes e impde tarefas tipicas de
administragao atribuidas ao Poder Executivo, ao qual € constitucionalmente reservada a
iniciativa legislativa, violando o principio da separagédo de poderes (arts. 5°, caput, §§ " e 2°,
47, 11, XI, XIV e XIX, da Constituicdo Estadual (aplicaveis aos Municipios por forga do art. 144
da mesma Carta e art. 29 da Constituicdo Federal) - Nao bastasse, a lei impugnada cria
despesas sem especificar a respectiva fonte de custeio, a que refere genericamente (art. 25, §
unico, da Constituicdo Estadual) - Irrelevancia de a lei parecer condicionar a implementagéo do
programa a vontade do Poder Executivo porque, afinal, leis sdo editadas para impor condutas,
iniciativas e agbes - Inconstitucionalidade decretada. Ac&o direta de inconstitucionalidade
julgada procedente (ADI n° 2001631-23.2015.8.26.0000, j. 14/08/15, grifamos)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. Arguigado em face da Lei n° 5.003, de
06 de novembro de 2014, do Municipio da Maua, que dispde sobre a elaboragao de estatisticas
relativas a violéncia contra a mulher no ambito do municipio e da outras providéncias.

Ao Poder Legislativo compete a elaboragéo de leis, genéricas e abstratas, desde que
ndo interfiram na esfera do Poder Executivo, sobretudo leis de iniciativa exclusiva, como a ora
em discussao, sob pena de violagédo ao principio da separacao dos poderes, insculpido no art.
5° da Constituicao Estadual.

Neste sentido, se observa que a legislagdo impugnada contém vicio de iniciativa
insanavel, na medida em que estabelece atribuicbes ao Poder Executivo municipal, providéncia
que compete exclusivamente ao Chefe do Executivo.

Como bem observou o i. representante do Ministério Publico "é louvavel inten¢do dos
parlamentares em assegurar que haja elaboragao de estatisticas peridédicas acerca da violéncia
que vitime a mulher - dada a frequéncia ocorréncia dessas situacdes de violéncias e outras
possiveis situagdes de abuso -, contudo, a norma impugnada, de inciativa parlamentar, é
inconstitucional, pois interfere na organizagédo e funcionamento de érgdos da Administragao
Publica e atribui obrigacbes a Secretaria de Seguranga Publica".

Desta forma, muito embora inexista inconstitucionalidade decorrente da criagdo de
despesa sem explicitar a fonte de custeio, nos termos do entendimento ja externado por este
Orgdo Especial, a existéncia de vicio de iniciativa insanavel impde o reconhecimento da
inconstitucionalidade da norma impugnada. (ADI 2186121-44.2019.8.26.0000, j. 05/02/20,
grifamos)

Sendo assim, o Poder Legislativo, ao adentrar no campo de atuagéo reservado ao
Executivo, viola o principio constitucional da independéncia e harmonia entre os Poderes,
estatuido no art. 2° da Constituicdo Federal, no art. 5° da Constituicdo do Estado de Sao Paulo
e no art. 6° da Lei Organica do Municipio de Sao Paulo.

Ante o exposto, somos PELA ILEGALIDADE, sem prejuizo do prosseguimento deste
projeto na hipétese de recurso provido pelo Plenario desta Casa, nos termos do art. 79 do
Regimento Interno.

Sala da Comisséao de Constituicao, Justica e Legislagédo Participativa, em 13/12/2021.
Sandra Tadeu (DEM) - Presidente
Faria de Sa (PP) - Contrario
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Gilberto Nascimento (PSC)

Joao Jorge (PSDB)

Professor Toninho Vespoli (PSOL) - Contrario
Rubinho Nunes (PODE) - Relator

Sanséo Pereira (REPUBLICANOS)

Thammy Miranda (PL)

VOTO VENCIDO DO RELATOR DA COMISSAO DE CONSTITUIGAO, JUSTICA E
LEGISLAGAO PARTICIPATIVA SOBRE O PROJETO DE LEI N° 0734/20.

Trata-se de projeto de lei, de autoria do nobre Vereador Eduardo Suplicy, que cria a
"Lei Maes de Maio" que estabelece um Programa de Enfrentamento aos impactos da violéncia
estatal aos familiares de vitimas e/ou sobreviventes por meio de atengao social, simbdlica e de
saude.

De acordo com a propositura, o programa sera coordenado pela Secretaria Municipal
de Direitos Humanos e Cidadania, contando com a participagdo da Secretaria Municipal de
Assisténcia e Desenvolvimento Social e da Secretaria Municipal de Saude.

Dentre as diretrizes do programa, destaca-se: (l) respeito a dignidade da pessoa
humana e valorizagcdo da vida e dos direitos da cidadania; (Il) enfrentamento a violagdes de
direitos humanos e priorizagdo dos principios da Justica Restaurativa; (lll) centralidade da
dimenséo racial no planejamento e execucdo das agdes promovidas ao abrigo do Programa;
(IV) atendimento humanizado e universalizado, e de forma integrada entre as diversas frentes
previstas neste Programa; (V) responsabilidade do Poder Publico pela transversalidade e
articulacao territorial das politicas e pela democratizagdo do acesso a espacgos e servigos
publicos; (VI) integragdo dos esforgos do Poder Publico e da sociedade civil para elaboragéo,
execugao e monitoramento das politicas publicas, priorizando a participagado social na gestéao
do Programa; (VII) respeito as condigbes sociais e diferengas de origem, raga, idade,
nacionalidade, género, orientagcdo sexual e religiosa, com atengdo especial as pessoas com
deficiéncia; (VIII) a valorizagéo de culturas populares e periféricas.

De acordo com a justificativa, muitos jovens, sobretudo negros e moradores das
periferias, perdem suas vidas todos os anos em atos de violéncia praticados por agentes
estatais. Especialmente relevantes para ilustrar a situagcéo, ainda de nos termos descritos pelo
autor, foram os eventos ocorridos em maio de 2006, quando cerca de 600 jovens foram mortos
por forcas de seguranca do Estado de Sao Paulo, supostamente em retaliagdo aos atentados
praticados pela facgéo criminosa PCC. Nesse contexto, o autor defende o projeto em defesa de
uma sociedade mais justa, democratica e pacifica.

Sob uma analise estritamente juridica, o projeto possui condi¢des de prosseguir em
tramitagao, conforme passa ser doravante exposto.

O projeto encontra fundamento na competéncia legislativa do Municipio para dispor
sobre assuntos de interesse local, prevista no art. 30, I, da Constituicdo Federal, e no art. 13, I,
da Lei Organica do Municipio.

O escopo da propositura é, em sintese, criar regras gerais, de natureza programatica,
voltadas a promocao de direitos fundamentais de familiares de vitimas e sobreviventes de atos
de violéncia praticados por agentes estatais. Possui amparo, portanto, na nossa Constituicdo
Federal, que tutela a dignidade da pessoa humana, a promogdo do bem comum e a
solidariedade, valores que constituem fundamentos e objetivos da Republica Federativa do
Brasil, verbis:

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como
fundamentos:

Il - a dignidade da pessoa humana;
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Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

| - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e
quaisquer outras formas de discriminagao.

Nao é demais lembrar que os fundamentos e objetivos fundamentais da Republica
transcritos supra foram positivados com o escopo de resgatar uma enorme divida social do
pais com os menos favorecidos, conforme explica, por exemplo, José Murilo de Carvalho:

Mas as maiores dificuldades da area social tém a ver com a persisténcia das grandes
desigualdades sociais que caracterizam o pais desde a independéncia, para ndo mencionar o
periodo colonial. O Brasil € hoje o oitavo pais do mundo em termos de produto interno bruto.
No entanto, em termos de renda per capta, € o 34°. Segundo relatério do manco mundial, era o
pais mais desigual do mundo em 1989, medida a desigualdade pelo indice de Gini. Em 1997, o
indice permanecia inalterado (0,6). Pior ainda, segundo dados do Instituto de Pesquisa
Econdémica Aplicada (IPEA), a desigualdade econdmica cresceu ligeiramente entre 1990 e
1998. Na primeira data, os 50% mais pobres detinham 12,7% da renda nacional, na segunda,
11,2%. De outro lado, os 20% mais ricos tiveram sua parcela de renda aumentada de 62,8%
para 63,8% no mesmo periodo.

(...)

A escandalosa desigualdade que concentra nas maos de poucos a riqueza nacional
tem como consequéncia niveis dolorosos de pobreza e miséria. (DE CARVALHO, José Murilo.
Cidadania no Brasil. O longo caminho, 2001, pgs. 208/209)

Quanto a iniciativa parlamentar para deflagracdo do processo legislativo de
proposituras de tal natureza, cabe consignar que o Supremo Tribunal Federal reconheceu, em
sede de repercussao geral, a necessidade de interpretagao restritiva da clausula de reserva de
iniciativa, reconhecendo a constitucionalidade de lei de iniciativa parlamentar que determinou a
instalacdo de cameras de seguranca em escolas publicas municipais e cercanias (Tema 917).

Destarte, € plenamente possivel, a luz do ordenamento juridico vigente, que, a partir de
projeto de lei de iniciativa parlamentar, sejam fixadas diretrizes, ou mesmo criadas obrigacdes
compativeis com a atuacao ja prevista para 6rgaos da administragédo publica, ainda que gerem
despesas publicas. Nesse sentido, os julgados abaixo transcritos:

Acao direta de inconstitucionalidade. Lei municipal de origem parlamentar que institui
Campanha permanente de orientagéo, conscientizagdo, combate e prevengao 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 € matéria
taxativamente disposta na Constituicdo Estadual. Inexiste ofensa as iniciativas legislativas
reservadas ao Chefe do Executivo, ademais, em razdo da imposicdo de gastos a
Administracdo. Precedentes do STF. Ndo ocorréncia de ofensa a regra da separagdo 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 Orgdo Especial. Improcedéncia da agdo. (TJSP, ADI n° 2056678-
45.2016.8.26.0000, j. 24/08/16 - negritos acrescentados)

Acado direta de inconstitucionalidade. Lei municipal. Implantacdo do selo 'amigo do
idoso' destinado a entidades que atendem idosos nas modalidades asilar e ndo asilar, e
empresas parceiras, com agdes em beneficio da pessoa idosa. |. Inexistente vicio de iniciativa
legislativa. Rol constitucional exaustivo. Art. 24, §2°, CE, aplicavel por simetria ao Municipio.
Precedentes do Orgdo Especial e STF. Tese n° 917 de Repercussdo Geral. N&o configurado
ato concreto de administragao, tampouco ato de planejamento e gerenciamento de servigos
publicos municipais. Usurpacdo de atribuicdes do Poder Executivo ndo verificada. A
concretizacdo de lei que disponha sobre programa voltado a conscientizagdo e estimulo a
protecédo do idoso € atividade inerente a atuagdo da administragao. 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 orgamentario em que promulgada a norma questionada.
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A concretizagdo de lei que disponha sobre programa voltado a conscientizagdo e
estimulo a protegédo do idoso, em prol da saude e da qualidade de vida dessa parcela mais
vulneravel da populagéo, esta entre as atividades tipicas do Poder Executivo, sendo inerente a
sua atuacdo; 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 - negritos e
grifos acrescentados)

Assim, decorre a conclusdo de o projeto possui compatibilidade com o ordenamento
juridico patrio, ndo havendo que se falar em inconstitucionalidade.

Para ser aprovado o projeto dependera do voto favoravel da maioria absoluta dos
membros desta Casa, nos termos do artigos 41, inciso XI, e 40, § 3°, XIll, da Lei Organica do
Municipio.

Assim, esta Comissao de Constituicdo, Justica e Legislagdo Participativa se pronuncia
PELA LEGALIDADE da propositura.

Sala da Comisséao de Constituicdo, Justica e Legislagédo Participativa, em 13/12/2021.
Sandra Tadeu (DEM) - Presidente - Contrario

Faria de Sa (PP) - Relator

Gilberto Nascimento (PSC) - Contrario

Joédo Jorge (PSDB) - Contrario

Professor Toninho Vespoli (PSOL)

Rubinho Nunes (PODE) - Contrario

Sansao Pereira (REPUBLICANOS) - Contrario

Thammy Miranda (PL) - Contrario

Este texto ndo substitui o publicado no Diario Oficial da Cidade em 06/04/2022, p. 111

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