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EXCELENTISSIMO SENHOR PRESIDENTE PL 116/2022

A autoria da presente Proposicédo € do nobre Vereador
Cicero Jodo da Silva.

Trata-se de PL que “Dispde sobre o projeto de
distribuicdo gratuita de fraldas descartaveis, para pais de baixa renda com criancas de 0 a 2
anos de idade em Sorocaba ”, com a seguinte redacao:

“A Camara Municipal de Sorocaba decreta:

Art. 1° -Fica instituido o projeto de distribui¢éo de fraldas
descartaveis para pais de baixa renda, para aquelas que recebam até um salario
minimo vigente a época.

Paragrafo 1° As selecOes destas, dar-se & por meio de
apresentacao e comprovacgao de renda por meios de documentos comprobatdrios.

Art. 2° - A distribuicdo das fraldas sera feita por meio do
6rgédo da area da salde.

Art. 3° - Para fins desta Lei, as criangas so terdo este
beneficio até completarem 3 anos de idade.

Paragrafo 1°: Criangas portadoras de quaisquer tipos de
deficiéncia, podem continuar a receber o beneficio desde que comprovado por laudo
médico que realmente necessita.

Art. 4° - As despesas com a execucdo da presente Lei
correrdo por conta de verba orgamentéria propria.

Art. 5° - Esta Lei entra em vigor na data de sua
publicacéo .

As decisdes administrativas sdo de competéncia
privativa, ou seja, exclusiva do Chefe do Poder Executivo, apenas a este cabe o juizo de
oportunidade e conveniéncia concernente as questdes administrativas, conforme estabelece o
art. 84, Il da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil; art. 47, Il da Constitui¢do do
Estado de Sao Paulo e art. 61, Il da Lei Organica do Municipio de Sorocaba, tais comandos

constitucionais e legal normatizam todos no mesmo sentido, que cabe ao Chefe do Poder
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Executivo privativamente (exclusivamente) a dire¢cdo da Administracdo Publica, sendo que
direcdo é o ato de dirigir exercendo autoridade, governo, comando, juizo de conveniéncia e

oportunidade, estando, portanto, este PL eivado de vicio de iniciativa. Vislumbrar-se-ia a

possibilidade da competéncia legiferante concorrente entre os Poderes Executivo e Legislativo
se acaso existisse legislacdo federal ou estadual estabelecendo as obriga¢des dispostas nesta
Proposicao, haveria entdo a possibilidade dos Municipios suplementar tais legislacdes.

Notadamente, em relacdo a saude, assim dispde a CF:

A Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil
estabelece como diretriz das aces e servicos publicos de salde, prioridade para as acbes
preventivas, dispondo:

Art. 198. As acbes e servicos publicos de saude
integram uma rede regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema Unico, organizado

de acordo com as seguintes diretrizes: (grifamos)

(.

II- atendimento integral, com prioridade para as

atividades preventivas, sem prejuizo dos servi¢os assistenciais. (grifamos)

A LOM, por seu turno, preceitua:

“Art. 4° Compete ao Municipio:

I—(..)

VII — prestar, com a cooperacao técnica e financeira
da Unido e do Estado, servicos de atendimento a satde da populacéo.

(...)

Art. 33. Cabe a Camara Municipal, com a sancéo do
Prefeito, legislar sobre as matérias de competéncia do Municipio, especialmente no que se
refere:

I — assuntos de interesse local, inclusive
suplementando a legislacéo federal e a estadual, notadamente no que diz respeito:

a) a saude, (...)

Art. 129. A saude é direito de todos os municipes e
dever do Poder Publico, assegurada mediante politicas sociais e econdmicas que visem a
eliminacéo do risco de doencgas e outros agravos e ao acesso universal e igualitario as acoes
e Servicos para a sua promocao, protecao e recuperacao.

(.)
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Art. 132. So atribui¢Ges do municipio, no &mbito do
Sistema Unico de Satide:

| — planejar, organizar, gerir, controlar e avaliar as
acoes e os servicos de salde;

(-)

IV — planejar, normatizar, gerir, executar, controlar
e avaliar as acOes de servico de satde do municipio, (...)

Art. 133- As ac0es e 0s servicos de salde realizados
no Municipio integram uma rede regionalizada e hierarquizada constituindo o Sistema Unico
de Saude no ambito do Municipio, organizado de acordo com as seguintes diretrizes:

I- comando unico exercido pela Secretaria Municipal

de Saude ou equivalente. (grifamos).

Contudo, a LOM estabelece que a atividade
administrativa é de competéncia privativa (exclusiva) do Chefe do Executivo, neste sentido
destacamos:

SECAO II
DAS ATRIBUICOES DO PREFEITO

Art. 61. Compete privativamente ao Prefeito:

I1- exercer a direcdo superior da Administracio
Publica Municipal.

Tal artigo é simétrico com o constante na
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, in verbis :

SECAO Il

DAS ATRIBUICOES DO PRESIDENTE DA
REPUBLICA

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da
Republica:

(...)
I1- exercer, com o auxilio dos Ministros de Estado, a
direcdo superior da administracao federal.




»

‘\?; CAMARA MUNICIPAL DE SOROCABA

\

y o ESTADO DE SAO PAULO
PATRY B,
=L

Uy

O Tribunal de Justica de S&o Paulo, quando do
julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 127.011.0/7-00, que ocorreu em
25.10.2006, se manifestou sobre a inconstitucionalidade de Lei de iniciativa parlamentar, em
matéria administrativa:

“Atuante, na espécie, o principio da simetria,
porquanto cabe ao Presidente da Republica exercer, com o auxilio dos Ministros de Estado, a
direcdo da administracdo federal; ao Governador de Estado, com os Secretarios de Estado, a

administracdo estadual; e ao Prefeito Municipal, com seus auxiliares diretos, a administracio

municipal. (grifamos).

A lei atacada € de iniciativa parlamentar, dispondo
sobre matéria reservada ao Executivo, assim afrontando a independéncia e harmonia dos
poderes.

Em casos semelhantes ao ora em exame, tem o

Colendo Tribunal de Justica, de modo reiterado, afastado a interferéncia do Poder Legislativo

sobre atividades e providéncias afetadas ao Chefe do Poder Executivo. Foi fixado, em recente

julgado, que ao executivo haverd de caber 0 exercicio de atos que impliguem no gerir as

atividades municipais. Tera, também, evidentemente, a iniciativa das leis que propiciem a boa

execucdo dos trabalhos que Ihe séo atribuidos. Quando a Camara Municipal, o 6rgdo meramente
legislativo, pretende intervir na forma pela qual se dara esse gerenciamento, esta a usurpar
fungdes que séo de incumbéncias do Prefeito. (ADIN n° 53.583; 43.987; 38.977; 41.091)”.
(grifamos).

Destacamos ainda 0s ensinamentos do eminente
mestre Hely Lopes Meirelles:

A atribuicdo tipica e predominante da Camara é
normativa, isto €, a de regular a administracéo do Municipio e a conduta dos municipes no que
afeta aos interesses locais. A Camara nao administra o Municipio; estabelece, apenas, normas
de administracdo... De um modo geral, pode a Camara, por deliberacé@o do plenario, indicar
medidas administrativas ao prefeito adjuvandi causa, isto €, a titulo de colaboracéo e sem forca
coativa ou obrigatoria para o Executivo; 0 que ndo pode é prover situagdes concretas por seus
proprios atos ou impor ao Executivo a tomada de medidas especificas de sua exclusiva
competéncia e atribuicdo. Usurpando fungdes do Executivo, ou suprimindo atribuices do
prefeito, a Camara praticara ilegalidade reprimivel por via judicial (Direito Municipal
Brasileiro”, Malheiros Editores, S&o Paulo, 15a ed., pp. 605/606). (g.n.)
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O parecer elaborado pelo MP/SP em ADI sobre
assunto idéntico foi também pela inconstitucionalidade da proposicdo, em
http://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/Assessoria_Juridica/Controle_Constitucionalidade/
ADIns_3_Pareceres/TJ%20-%200056126-22.2013.8.26.0000%20-%20REGISTRO

“Parecer em Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade

Processo n° 0056126-22.2013.8.26.0000

Requerente: Prefeito Municipal de Registro

Requerido: Presidente da Camara Municipal de
Campinas

Ementa:

1) Acdo direta de inconstitucionalidade. Lei n°
1.239, de 10 de abril de 2012, do Municipio de Registro, de iniciativa parlamentar,
que “Dispoe sobre a distribui¢do gratuita e obrigatoria, pelo poder publico municipal, de
fraldas descartaveis e sondas urinarias para pessoas com deficiéncia fisica, mental ou
neurologica, com mobilidade reduzida ou idosas acamadas que ndo possuam recursos para
adquiri-las, e da outras providéncias”.

2) Inconstitucionalidade. Encontra-se na reserva
da Administracdo e na iniciativa legislativa reservada do Chefe do Poder Executivo a
instituicdo de programas, campanhas e servicos administrativos, sendo ainda inconstitucional
a lei de iniciativa parlamentar pela auséncia de fonte para cobertura de novos gastos publicos
(art. 25 da Constituicdo Estadual).

3)  Violacdo do principio da separacao de poderes
(arts. 5°, 24, § 2° 2,47, 1I, XIV e XIX, e 144 da Constituicdo do Estado). Procedéncia do
pedido.

Colendo Org&o Especial,
Senhor Desembargador Relator:

Tratam estes autos de acdo direta de
inconstitucionalidade, tendo como alvo a Lei n° 1.239, de 10 de abril de 2012, do Municipio de
Registro, de iniciativa parlamentar, que “Dispée sobre a distribui¢do gratuita e obrigatoria,
pelo poder pablico municipal, de fraldas descartaveis e sondas urinarias para pessoas com
deficiéncia fisica, mental ou neuroldgica, com mobilidade reduzida ou idosas acamadas que
nao possuam recursos para adquiri-las, e da outras providéncias”.

Sustenta o requerente que a lei € inconstitucional por
apresentar vicio de iniciativa, criar despesa e impacto financeiro sem a indicacéo da fonte de
recurso e por usurpar a competéncia do Executivo em evidente afronta ao principio
constitucional de independéncia e harmonia dos poderes. Dai, a afirmagéo de violacdo dos
arts. 5°, 25, 47, X1V, 111 e 144, da Constitui¢cao Estadual.

Foi reconhecida, liminarmente, o vicio de
inconstitucionalidade (fls. 175/176). Em face de tal decisdo foram interpostos embargos de
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declaragdo (fls. 182/186) para correcdo de omissdo haja vista ndo ter sido determinada a
suspensao da eficacia da lei impugnada.

A omisséo foi suprida com a concessao da liminar
para suspender, com efeito ex nunc, a vigéncia e eficacia da Lei Municipal n°® 1.239/2012
(f.188).

Citado regularmente (fl. 194), o Procurador-Geral
do Estado declinou de realizar a defesa do ato normativo impugnado, afirmando tratar de
matéria de interesse exclusivamente local (fls. 196/197).

Devidamente notificado (fl. 191), o Presidente da
Camara Municipal apresentou informacdes a fls. 199/200, defendendo a validade do ato
normativo impugnado.

Nestas condicBes vieram 0s autos para manifestacéo
desta Procuradoria-Geral de Justica.

Procede o pedido.

A Lei n° 1.239, de 10 de abril de 2012, do Municipio
de Registro, de iniciativa parlamentar, que “Dispée sobre a distribui¢do gratuita e obrigatoria,
pelo poder publico municipal, de fraldas descartaveis e sondas urinarias para pessoas com
deficiéncia fisica, mental ou neuroldgica, com mobilidade reduzida ou idosas acamadas que
ndo possuam recursos para adquiri-las, e dd outras providéncias” foi promulgada pelo
Presidente da Camara Municipal, apo6s rejeicdo do veto do executivo, com a seguinte
redacao:

“Art. 1°- Fica o Poder Publico Municipal autorizado
a distribuir fraldas e sondas urinarias descartaveis, para uso continuo ou temporario, para
pessoas com deficiéncia fisica, mental ou neuroldgica, com mobilidade reduzida ou idosas
acamadas que ndo possuam condicGes de adquiri-las, nas condic¢des estabelecidas nesta lei.

8 1° Poderdo ser beneficiadas pela presente lei todas
as pessoas nas condi¢cOes de que trata o caput deste artigo desde que sua renda familiar
individual n&o seja superior a 1 (um) salario minimo.

8 2° Considera-se, para os efeitos desta lei, como
renda familiar individual a totalidade da renda da familia dividida pelo nimero de seus
integrantes.

8 3° Cada beneficiario da presente lei tera direito a
tantas fraldas e sondas urinarias descartaveis quanto consideradas necessarias pelo médico
responsavel, limitado o total a no maximo 90 (noventa) fraldas por més para cada pessoa.

Art. 2° - As fraldas e as sondas urinarias descartaveis
de que trata a presente lei ndo poderdo ser negociadas pelo beneficiario, por sua familia ou
por seus responsaveis, a qualquer titulo, sendo que a infracédo desta proibi¢do importara em
cancelamento do beneficio.

Art. 3° - O pedido para a concesséo do beneficio sera
dirigido a Departamento Municipal de Saide — SMS, 6rgdo responsavel pela aplicacdo do
disposto nesta lei, na forma de seu regulamento, e seré instruido com os seguintes documentos:

| — cdpia de Carteira de Identidade do beneficiario
ou de sua Certiddo de Nascimento;
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Il — atestado médico comprovando a existéncia de
deficiéncia fisica, mental ou neuroldgica, de mobilidade reduzida ou a situacdo de idoso
acamado, com esclarecimento sobre a natureza permanente ou transitdria desse estado;

I11 — cdpia de comprovante de residéncia;

IV — receita médica na qual conste o nome do
paciente e a indicacdo da necessidade de uso de fraldas e ou sondas urinarias descartaveis,
com especificagdo do tamanho e da quantidade adequados a situacao;

V — compromisso do beneficiario ou de seu
responsavel de uso das fraldas e ou sondas urinérias descartéveis exclusivamente para os fins
estabelecidos nesta lei.

Art. 4° - O Poder Publico municipal podera firmar
convénios e parcerias com outras esferas de governo e com empresa e entidades nao
governamentais para a consecucdo dos objetivos estabelecidas nesta lei, inclusive para a
producdo de fraldas e ou sondas urinarias descartaveis de modo mais econdémico para sua
distribuicdo gratuita nos termos ora fixados.

Art. 5° - As despesas decorrentes da execucdo desta
lei correrdo por conta das dotagdes orgamentarias proprias, suplementadas, se necessario.

Art. 6° - O Poder Executivo regulamentara a presente
lei, no que couber, no prazo maximo de 60 (sessenta) dias, contados de sua publicacao.

Art. 7° - Esta lei entra em vigor na data de sua
publicagdo, revogadas as disposi¢oes em contrario.”

O ato normativo impugnado, de iniciativa
parlamentar, é verticalmente incompativel com nosso ordenamento constitucional por violar o
principio federativo e o da separacdo de poderes, previstos nos arts. 5° e 47, 11, XIV e XIX, a,
da Constituicao do Estado, aplicaveis aos Municipios por forca do art. 144 da Carta Paulista,
0s quais dispdem o seguinte:

()

Art. 5° - Sdo Poderes do Estado, independentes e
harmdnicos entre si, 0 Legislativo, o Executivo e o Judiciario.

()

Art. 47 — Compete privativamente ao Governador,
além de outras atribui¢des previstas nesta Constituicao:

(...)

I1 —exercer, com o auxilio dos Secretarios de Estado,
a direcéo superior da administracéo estadual;

(...)

X1V — praticar os demais atos de administragéo, nos
limites da competéncia do Executivo;

(...)

XIX - dispor, mediante decreto, sobre:

a) organizacao e funcionamento da administracéo
estadual, quando n&o implicar em aumento de despesa, nem cria¢do ou extin¢cdo de 6rgaos
publicos;

()
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Art. 144 — Os Municipios, com autonomia, politica,
legislativa, administrativa e financeira se auto-organizarao por lei organica, atendidos os
principios estabelecidos na Constitui¢do Federal e nesta Constituigdo.”

A matéria disciplinada pela lei encontra-se no ambito
da atividade administrativa do Municipio, cuja organizagéo, funcionamento e dire¢ao superior
cabe ao Prefeito Municipal, com auxilio dos Secretarios Municipais.

A disponibilizacdo pelo Municipio de fraldas e
sondas urinarias descartaveis, para uso continuo ou temporario, instituida pelo ato normativo
impugnado em beneficio de pessoas com deficiéncia fisica, mental ou neuroldgica, com
mobilidade reduzida ou idosas acamadas que ndo possuam condicdes de adquiri-las, é matéria
exclusivamente relacionada a Administracdo Publica, a cargo do Chefe do Executivo.

Trata-se de atividade nitidamente administrativa,
representativa de atos de gestdo, de escolha politica para a satisfacdo das necessidades
essenciais coletivas, vinculadas aos direitos fundamentais. Assim, privativa do Poder Executivo
e inserida na esfera do poder discricionario da Administracao.

N&o se trata, evidentemente, de atividade sujeita a
disciplina legislativa. Assim, o Poder Legislativo ndo pode através de lei ocupar-se da
administracdo, sob pena de se permitir que o legislador administre invadindo area privativa
do Poder Executivo.

Quando o Poder Legislativo do Municipio edita lei
disciplinando atuagdo administrativa, como ocorre, no caso em exame, em funcdo da
“autorizac@o” da distribuigdo gratuita de fraldas e sondas urindrias descartdaveis a pessoas
com deficiéncia fisica, mental ou neuroldgica, com mobilidade reduzida ou idosas acamadas
gue ndo possuam condicdes de adquiri-las, invade, indevidamente, esfera que é prépria da
atividade do administrador publico, violando o principio da separacgédo de poderes.

Cabe essencialmente a Administracdo Publica, e ndo
ao legislador, deliberar a respeito da conveniéncia e oportunidade da criacdo de servigos em
beneficio dos seus servidores. Trata-se de atuacdo administrativa que fundada em escolha
politica de gestdo, na qual é vedada intromissdo de qualquer outro poder.

A inconstitucionalidade, portanto, decorre da
violacao da regra da separacao de poderes, prevista na Constituicdo Paulista e aplicavel aos
municipios (arts. 5°, 47, 11, XIV e XIX, a e 144).

E pacifico na doutrina, bem como na jurisprudéncia,
que ao Poder Executivo cabe primordialmente a funcdo de administrar, que se revela em atos
de planejamento, organizacao, direcao e execucdo de atividades inerentes ao Poder Publico.
De outra banda, ao Poder Legislativo, de forma primacial, cabe a fun¢éo de editar leis, ou
seja, atos normativos revestidos de generalidade e abstracao.

Cumpre recordar aqui o ensinamento de Hely Lopes
Meirelles, anotando que “a Prefeitura ndo pode legislar, como a Camara ndo pode
administrar. (...) O Legislativo edita normas; o Executivo pratica atos segundo as normas.
Nesta sinergia de funcgdes é que residem a harmonia e independéncia dos Poderes, principio
constitucional (art.2°) extensivo ao governo local. Qualquer atividade, da Prefeitura ou
Cdmara, realizada com usurpagdo de fungoes é nula e inoperante”. Sintetiza, ademais, que
“todo ato do Prefeito que infringir prerrogativa da Camara — como também toda deliberacéo
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da Camara que invadir ou retirar atribuicdo da Prefeitura ou do Prefeito — é nulo, por ofensivo
ao principio da separacéo de funcGes dos 6rgaos do governo local (CF, art. 2° c/c o art. 31),
podendo ser invalidado pelo Poder Judiciario” (Direito municipal brasileiro, 15. ed.,
atualizada por Marcio Schneider Reis e Edgard Neves da Silva, Sdo Paulo, Malheiros, 2006,
p. 708 e 712).

Deste modo, quando a pretexto de legislar, o Poder
Legislativo administra, editando leis que equivalem na préatica a verdadeiros atos de
administracgao, viola a harmonia e a independéncia que deve existir entre os poderes estatais.

A matéria tratada na lei encontra-se na Orbita da
chamada reserva da Administracéo, que reune as competéncias proprias de administracao e
gestdo, imunes a interferéncia de outro poder (art. 47, Il e 1X, da Constituicdo Estadual -
aplicavel na 6rbita municipal por obra de seu art. 144), pois privativas do Chefe do Poder
Executivo.

Ainda que se imagine que houvesse necessidade de
disciplinar por lei alguma matéria tipica de gestdo municipal, a iniciativa seria privativa do
Chefe do Poder Executivo, mesmo quando ele ndo possa disciplina-la por decreto nos termos
do art. 47, XIX, da Constituicdo Estadual.

Assim, a lei, ao instituir servico municipal, de um
lado, viola o art. 47, 1l e XIV, no estabelecimento de regras que respeitam a direcdo da
administracdo e a organizacao e ao funcionamento do Poder Executivo, matéria essa que é da
alcada da reserva da Administracao, e de outro, ela ofende o art. 24, § 2°, 2, na medida em que
impde atribuicdo ao Poder Executivo.

Cabe ainda ressaltar que ndo € necessario que a lei
autorize ou determine ao Poder Executivo fazer aquilo que, naturalmente, encontra-se dentro
de sua esfera de deciséo e acgéo.

Em outras palavras, se a lei, fora das hipdteses
constitucionalmente previstas, dispde sobre atividade tipicamente inserida na esfera da
Administracdo Publica, isso significa invasdo da esfera de competéncias do Poder Executivo
por ato do Legislativo, configurando-se claramente a violagdo do principio da separacao de
poderes.

Celebrar convénios ou criar programas em
beneficios dos cidaddos — precisamente o que se verifica na hipotese em exame - é matéria
exclusivamente relacionada a Administracdo Publica, a cargo do Chefe do Executivo.

E mais: ainda que fosse o ato normativo oriundo de
iniciativa do Chefe do Executivo, seria inconstitucional.

A razdo € simples: o Chefe do Executivo néo
necessita de autorizacéo legislativa para fazer aquilo que esta na esfera de sua competéncia
constitucional. Se ele encaminha projeto de lei para tal escopo, isso configura hipétese
de delegacéo inversa de poderes, vedada pelo art. 5°, § 1°, da Constitui¢do Paulista.

Em sintese, cabe nitidamente ao administrador
publico, e ndo ao legislador, deliberar a respeito do tema.

A utilizacdo recorrente de leis autorizativas tem
objetivos de cunho nitidamente politicos, transmitindo aos cidadaos uma falsa ideia de direito
subjetivo e de negligéncia do Poder Executivo.
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De outro lado, e ndo menos importante, a lei
impugnada cria, evidentemente, novas despesas por parte da municipalidade, sem que tenha
havido a indicagdo das fontes especificas de receita para tanto e a inclusdo do programa na
lei orcamentaria anual.

A norma combatida ao impor ao Municipio a
distribuicdo gratuita de fraldas e sondas urinarias descartaveis, ndo indicou especificamente
0S recursos or¢amentarios necessarios para a cobertura dos gastos advindos que, no caso, Sao
evidentes porquanto ordenam atividades novas na Administracdo Publica, cuja instalacédo e
desenvolvimento demandam meios financeiros que néo foram previstos, ndo servindo a tanto
a genérica mencao a dotagdes orcamentarias proprias de determinada secretaria.

Isso implica contrariedade ao disposto no art. 25 e
no 176, I, da Constituicdo do Estado de Sao Paulo.

A inconstitucionalidade transparece exatamente pelo
divorcio da iniciativa parlamentar da lei local com os preceitos mencionados da Constitui¢ao
Estadual.

Diante do exposto, aguarda-se seja o pedido julgado
procedente para declarar a inconstitucionalidade da Lei n® 1.239, de 10 de abril de 2012, do
Municipio de Registro.

Séo Paulo, 16 de julho de 2013.

Sérgio Turra Sobrane

Subprocurador-Geral de Justica

Juridico”.

Por fim, da forma como se apresenta, 0 PL em tela
interfere em atribuicdes de carater administrativo de érgdo publico municipal, bem como
criando despesas ndo previstas, ndo observando, destarte, o principio da separacao de Poderes.
Desta forma, concluimos pela ilegalidade deste Projeto de Lei, por contrariedade ao art. 61, II,
da LOM, bem como este PL ndo esta condizente com o art. 2° e 84, 1l, da CF, sendo, portanto,

inconstitucional esta Proposicao.

E o parecer.
Sorocaba, 26 de abril de 2022.

RENATA FOGACA DE ALMEIDA
PROCURADORA LEGISLATIVA




