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CONSULTA/0195/2025/)G/G
(CODIGO: 000335)
INTERESSADA: CAMARA MUNICIPAL DE MOGI MIRIM - SP

At.: Vereador Wagner Ricardo Pereira
EMENTA:

Camara Municipal - Projeto de Lei n° 031/2025 - Iniciativa
parlamentar - “DispOe sobre a criacio do Programa Municipal de
Atividades Fisicas e Esportivas para Idosos e da outras

providéncias” - Consideracoes gerais.
CONSULTA:

“Encaminho para andlise o Projeto de Lei N° 31/2025, que "Dispée sobre
a criagdo do Programa Municipal de Atividades Fisicas e Esportivas para Idosos e da
outras providéncias."

Solicito um parecer técnico e juridico abrangente, considerando os
seguintes aspectos:

Competéncia de iniciativa.

Impacto da proposta no Municipio.

Efetividade da campanha e articulagGo com as secretarias e demais
parcerias citadas no artigo 6°.

Solicito que o parecer indique eventuais ajustes necessarios,

considerando tanto a clareza do texto quanto sua viabilidade pratica.
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Peco que o parecer identifique possiveis adequacbes ou ajustes para

reforcar a relevancia e aplicabilidade do projeto”.
ANALISE JURIDICA:

Diante das indagacdes propostas, passamos a exarar as consideragoes
a seqguir:

Inicialmente, cumpre-nos ressaltar que escapa das atribuicdes deste
Corpo Juridico a analise do mérito de proposicdes legislativas, sendo nossa orientagao
restrita a verificagdo da competéncia e da iniciativa. Desta forma, a presente consulta
apresentara ponderagdes acerca da constitucionalidade do respectivo projeto de lei
somente sobre esses aspectos.

O art. 30, inc. |, da Constituicao Federal, estabelece: “"Compete aos
Municipios: | - legislar sobre assuntos de interesse local”.

Regina Maria Macedo Nery Ferrari leciona sobre a competéncia
legislativa dos Municipios:

"E da competéncia do Municipio legislar sobre assuntos de interesse
local, e sobre eles sua competéncia legislativa se realiza de forma privativa ‘Assuntos
de interesse local’ é expressdao que veio a substituir a expressao ‘peculiar interesse do
Municipio’. E necessario o entendimento correto de ‘assunto de interesse local’ quando
se quer analisar a competéncia municipal na atual Constituicao do Brasil.

Atual é a licdo do Mestre Sampaio Doéria que, sob império da
Constituicdao anterior, apds distinguir o ‘privativo’ do ‘peculiar’, conclui que ‘o

entrelacamento dos interesses dos Municipios com os interesses dos Estados e com os
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interesses da Nagdo decorre da natureza das coisas. O que diferencia é a
predominancia, e ndo a exclusividade'.

Foi este mesmo critério, o da predominancia do interesse, que norteou
o constituinte federal de 1988, do que se pode concluir que os assuntos de interesse
local, dentro da melhor técnica legislativa, serdo definidos estudando-se, caso a caso,
qual o interesse predominante para fixacdo da competéncia do Municipio.

Dessa forma, a lei municipal deve prevalecer em todas as matérias que
demonstrem interessar apenas ou preponderantemente a comuna, e,
consequentemente, a lei federal ou estadual que venha a violar este campo de
autonomia do Municipio incorrera em inconstitucionalidade, por desatender a
reparticao de competéncias prevista na Lei Maior do Estado brasileiro.

Ressalte-se, por oportuno, que interesse local ndo quer dizer interesse
Unico e privativo dos Municipios. Nao ha interesse local que também ndo seja
reflexamente da Unido e dos Estados-Membros como ndo ha interesse nacional ou
regional que nao se reflita nos Municipios como parte integrante de uma realidade
maior que é a Federacao brasileira” (cf. in Direito Municipal, 5% ed., Férum, Belo
Horizonte, 2018, p. 108).

José Cretella Junior ensina:

"Competéncia municipal da Comuna é seu direito subjetivo publico de
tomar toda e qualquer providéncia, em assuntos de interesse local, isto €, assuntos de
seu peculiar interesse, legislando, administrando, em tributando, fiscalizando, sempre
nos limites ou parametros fixados pela Constituicdo da Republica” (cf. in Comentdrios
a Constituicdo de 1988, V. IV, 22 ed., Forense, Rio de Janeiro, 1992, p. 1.883).

E prossegue:
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"0 vocabulo ‘peculiar’ deve ser bem entendido, porque alguns o dao,
indevidamente, como sindbnimo de ‘exclusivo’. Neste caso, ‘peculiar interesse do
Municipio referir-se-ia assuntos exclusivos do Municipio, assuntos dos quais nao
participaria de maneira alguma o Estado-membro em que se localiza Municipio, nem
a Unido. O critério da ‘exclusividade’ aplicado a regra do peculiar interesse, é
totalmente insustentavel.

Na realidade, o Municipio esta situado dentro do Estado, o qual por
sua vez esta situado dentro do pais, que é a ‘'unido indissoluvel’ dos Estados-membros,
e nao ha antinomia entre interesses locais e interesses gerais. O traco que torna
diferente o interesse local do interesse geral é a ‘predominancia”, jamais a
‘exclusividade’. Assim, o hospital, que certo Municipio crie e ponha em funcionamento,
é interesse peculiar do Municipio, mas ndo exclusivo, nao privativo, porque a saude
interessa nao s6 ao Estado-membro, como a todo o pais. Se ocorre acidente em
estrada federal ou estadual, o atendimento da vitima é feito pelo hospital do Municipio
mais proximo.

Peculiar interesse, ou assunto de interesse local, desse modo, € aquele
que se refere, primariamente e diretamente, sem duvida, ao agrupamento humano
local, mas que também atende a interesses do Estado e de todo o Pais” (cf. in ob. cit.,
p. 1.889).

Portanto, ha competéncia para o Municipio legislar sobre o Programa
Municipal de Atividades Fisicas e Esportivas para Idosos?

Certamente. Trata-se de interesse relacionado a comunidade local e,
portanto, com predominancia do Municipio para legislar. Os legisladores municipais
podem criar os programas necessarios para beneficiar a sua propria populagdo, como

€ o0 caso do Projeto de Lei n°® 031/2025.
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O Projeto de Lei n°® 031/2025 precisa ser apreciado, ainda, sob a luz
do sistema constitucional de atribuicdo de iniciativas dos projetos de lei, com previsao
no art. 61, da Constituicao Federal.

Kildare Gongalves Carvalho explica sobre a iniciativa:

"O primeiro ato do processo legislativo é a iniciativa. A iniciativa
deflagra e impulsiona o tramite legislativo. Por meio dela o titular legislativo
competente encaminha o projeto de lei, depositando-o junto a Mesa da Casa
Legislativa competente (Camara dos Deputados ou Senado Federal), objetivando sua
aprovacao, para afinal se converter em lei” (cf. in Técnica Legislativa, 52 ed., Del Rey,
Belo Horizonte, 2010, p. 153 e p. 154).

Marcelo Novelino explica sobre a regra de iniciativas na Constituicao
Federal:

“A regra é a iniciativa concorrente (geral ou comum), na qual a

legitimidade para iniciar o processo legislativo sobre determinada matéria é atribuida
a mais de uma autoridade ou 6rgdo. E o caso, e.g., da iniciativa do Executivo e do
Legislativo para tratar de matéria tributaria que, diversamente das matérias
orcamentarias, de iniciativa exclusiva do Chefe do Poder Executivo (CF, art. 165), foram
reservadas ao Presidente da Republica apenas nos Territorios (CF, art. 61, § 1., 1I, 'b")"
(cf. in Curso de Direito Constitucional, 182 ed., JusPodivm, Salvador, 2023, p. 718) (grifo
Nosso).

O Programa Municipal de Atividades Fisicas e Esportivas para

Idosos previsto pelo Projeto de Lei n® 031/2025 abrange a criagao e a manutencao
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de academias ao ar livre em espacgos publicos, a disponibilizagdo de profissionais
capacitados para a orientacao e o acompanhamento das atividades, a promogao de
atividades fisicas e esportivas e a realizagdo de campanhas educativas.

Ha, ainda, diretrizes para o programa que envolvem a adogdo de
normas de acessibilidade e a manutencdo periddica dos equipamentos e a
infraestrutura das academias ao ar livre, dentre outras.

Ha cladusulas autorizativas previstas nos artigos 5° e 6°, do Projeto de
Lei n°® 031/2025.

A implementacao de politicas publicas é de iniciativa concorrente, —
desde que, é claro, ndo implique criacao, reestruturagdo e/ou fixagdo de novas
atribuicbes a Secretarias Municipais e 6érgaos da Administragdo Publica municipal —,
uma vez que nao esta inserida no rol de iniciativas privativas dos chefes do Poder
Executivo federal, estadual e municipal (ver, por exemplo, § 1° do art. 61 da
Constituicdo da Republica, dispositivos reproduzidos na Constituicdao do Estado e Lei
Organica do Municipio).

Nesse sentido, decidiu o Supremo Tribunal Federal:

“Agravo regimental no recurso extraordinario. Lei de iniciativa
parlamentar a instituir programa municipal denominado 'rua da saude’. Inexisténcia de
vicio de iniciativa a macular sua origem. 1. A criagéo, por lei de iniciativa parlamentar,
de programa municipal a ser desenvolvido em logradouros publicos nédo invade esfera
de competéncia exclusiva do Chefe do Poder Executivo. 2. Inviavel a analise de outra
norma municipal para afericdo da alegada inconstitucionalidade da lei. 3. Agravo
regimental a que se nega provimento” (cf. in Agravo Regimental n°® 290.549, 12 Turma,
Rel. Min. Dias Toéffoli, DJe de 28/3/2012).

Por sua vez, o Tribunal de Justica de Sao Paulo decidiu:
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“Acao direta de inconstitucionalidade em face da Lei n.° 5.862, de 08
de abril de 2024, do Municipio da Estancia Turistica de Tremembé, que ‘dispde sobre
a implantacdo de 'Programa Educacional para a pratica de educagao fisica inclusiva
adaptada para estudantes com deficiéncia’. 1. Auséncia de vicio de iniciativa - Ato

normativo de origem parlamentar - Matéria que ndo se insere em nenhuma daquelas

previstas no rol taxativo do artigo 24, § 2° da Carta Bandeirante - Competéncia

legislativa concorrente. 2. Norma abstrata e genérica que visa conferir efetividade ao

direito constitucional de integracdo social dos jovens portadores de deficiéncia, além
de promover a protecao da infancia e juventude, eliminando qualquer forma de
discriminagao (arts. 227, inciso Il e e 244 da Lei Maior) - Legislagdo que nao interfere
na gestdo do Municipio e tampouco veicula matéria inserida na reserva de

administracao - Ofensa ao principio da separacdo dos poderes ndo configurada. 3.

Usurpagao de competéncia da Unido nado evidenciada - Inexisténcia de disposicao que
altere a grade curricular de ensino - Competéncia legislativa concorrente entre a Uniao,
Estados e Distrito Federal para legislar sobre educacao, protecédo e integragao social
das pessoas portadoras de deficiéncia, além de protecao a infancia e juventude (art.
24, incisos IX, XIV e XV da CF) - Municipios que podem legislar sobre assuntos de
interesse local e suplementar a legislacdao federal e a estadual no que couber (artigo
30, incisos | e Il, da Constituicao Federal). 4. Artigo 3° - Autorizagdo para a realizagao
de convénios - Inadmissibilidade - Ingeréncia indevida na organizagdo administrativa
- Desrespeito aos principios da Reserva de Administracdo e da Separagdo dos Poderes
- Reconhecimento - Afronta aos artigos 5°, 47, incisos Il, XIV, e XIX, alinea "a", e 144,
todos da Carta Paulista. 5. Acdo parcialmente procedente” (cf. in ADI n° 2122354-
56.2024.8.26.0000, Orgado Especial, Rel. Des. Vianna Cotrim, J. em 11/9/2024) (grifos

NOSSOS).
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Para a Corte paulista, “[...] a mera instituicdio de programas nao é
matéria relacionada a iniciativa exclusiva do Chefe do Poder Executivo”. Além disso, o
Tribunal de Justica de Sao Paulo entendeu inexistente a inconstitucionalidade de
projeto de lei de iniciativa parlamentar que define “os contornos de programa social,
sem prescrever como o Poder Executivo devera agir, concretamente, para implementa-
lo, sem atrelar érgdos da Administragdo Municipal a sua execucdo e sem impor
obrigacdes especificas, prazos ou metas” (cf. in ADI n® 2114485-42.2024.8.26.0000,
Orgao Especial, Rel. Des. Silvia Rocha, J. em 7/8/2024). O Tribunal de Justica reconheceu
a constitucionalidade das “normas gerais e abstratas” dos dispositivos de lei municipal
que criou um programa municipal, de iniciativa parlamentar (cf. in ADI n°® 2144748-
91.2023.8.26.0000, Orgdo Especial, Rel. Des. Luciana Bresciani, J. em 13/9/2023).

Ressalte-se que a Constituicao Federal estabelece que é dever Estado,
da familia e da sociedade colaborarem para o amparo dos idosos, conforme estabelece
o art. 230.

Contudo, cremos que o Projeto de Lei n°® 031/2025 contém vicios
incontornaveis de acordo com os dispositivos elaborados.

Segundo Hely Lopes Meirelles, em tradicional licdo sobre o tema,

“Leis de iniciativa exclusiva do prefeito sao aquelas em que so6 a ele
cabe o envio do projeto a Camara. Nessa categoria estdao as que disponham sobre a

criacdo, estruturacao e atribuicdo das secretarias, 6rgaos e entidades da Administracao

Publica Municipal; a criagdo de cargos, funcbes ou empregos publicos na
Administracdo direta e autarquica, fixagdo e aumento de sua remuneracao; o regime
juridico dos servidores municipais; e o plano plurianual, as diretrizes orcamentarias, os
orcamentos anuais, créditos suplementares e especiais” (cf. in Direito Municipal

Brasileiro, 222 ed., Malheiros, Sdo Paulo, 2025, p. 650) (grifos nossos).
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A iniciativa parlamentar de projeto de lei que crie atribuicbes e

obrigacbes aos 6rgdos publicos do Poder Executivo contém vicio de

inconstitucionalidade.

Nesse diapasao, decidiu o Supremo Tribunal Federal:

"AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO EXTRAORDINARIO. ACAO
DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ViCIO DE INICIATIVA. LEI DE INICIATIVA
PARLAMENTAR QUE DISPOE SOBRE ATRIBUICOES E ESTABELECE OBRIGACAO A
ORGAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA. INCONSTITUCIONALIDADE. PRECEDENTES.
AGRAVO AO QUAL SE NEGA PROVIMENTO. 1. Acérdao recorrido que se encontra em
sintonia com a jurisprudéncia desta Corte no sentido de que padece de
inconstitucionalidade formal a lei de iniciativa parlamentar que disponha sobre
atribuicbes ou estabeleca obrigagbes a 6rgados publicos, matéria da competéncia
privativa do Chefe do Poder Executivo. 2. Agravo regimental a que se nega provimento”
(cf. in Agravo Regimental no Recurso Extraordinario n® 653.041, 12 Turma, Rel. Min.
Edson Fachin, DJe de 8/8/2016).

E, tambéem:

"O principio constitucional da reserva de administracdo impede a
ingeréncia normativa do Poder Legislativo em matérias sujeitas a exclusiva
competéncia politico-administrativa do Poder Executivo. E que, em tais matérias, o
Legislativo ndo se qualifica como instancia de revisdo dos atos administrativos
emanados do Poder Executivo. [...]

Nao cabe, desse modo, ao Poder Legislativo, sob pena de grave
desrespeito ao postulado da separacao de poderes, desconstituir, por ato legislativo,
atos de carater administrativo que tenham sido editados pelo Poder Executivo no

estrito desempenho de suas privativas atribui¢des institucionais.
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Essa pratica legislativa, quando efetivada, subverte a fungdo primaria
da lei, transgride o principio da divisao funcional do poder, representa comportamento
heterodoxo da instituicao parlamentar e importa em atuacao “ultra vires” do Poder
Legislativo, que ndo pode, em sua condicao politico-juridica, exorbitar dos limites que
definem o exercicio de suas prerrogativas institucionais” (cf. in ADI n° 2.364, Tribunal
Pleno, Rel. Min. Celso de Mello, DJe de 6/3/2019).

Embora o Projeto de Lei n® 031/2025 veicule matéria relacionada as
politicas publicas de protecdo a populagao idosa, ha dispositivos especificos que criam
atribuicdes gerais ao Poder Executivo, tal como a criagdo e a manutencao de academias
ao ar livre em espagos publicos e a disponibilizacao de profissionais capacitados para
a orientacao, o que interfere diretamente na gestao dos servidores publicos.

Também ha autorizagdes (artigos 4° e 6°, do Projeto de Lei n°
031/2025) para que o Poder Executivo firme ajustes com entidades publicas e
privadas, o que, em nosso sentir, invade a esfera de organizacado e funcionamento do
Poder Executivo (cf. in ADI n® 2137517-76.2024.8.26.0000, Orgdo Especial, Rel. Des.
Matheus Fontes, J. em 11/9/2024).

Dessa forma, o Projeto de Lei n°® 031/2025 contém dispositivos que,
em nossa opinido, interferem indevidamente na organizacdao e funcionamento do
Poder Executivo que merecem ser reavaliados pela Camara Consulente.

Essas sdo as consideragdes a serem feitas a respeito da presente
consulta, sem embargo de outros entendimentos em sentido contrario, para com os

quais manifestamos, desde ja, o nosso respeito.

S&o Paulo, 17 de abril de 2025.
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