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CAMARA MUNICIPAL DE BELO HORIZONTE

PARECER EM 1° TURNO
PROJETO DE LEI N. 514/2023
COMISSAO DE LEGISLACAO E JUSTICA

1. RELATORIO

Vem a Comissdo de Legislagdo e Justica, em primeiro turno de discussio e votagdo
nesta Casa Legislativa, o Projeto de Lei n. 514/2023, de autoria das Vereadoras Flavia Borja,
Marilda Portela, Marcela Tropia, Professora Marli, Loide Gongalves, Cida Falabella ¢ Iza
Lourenga, que “Cria o Protocolo Mulheres Seguras com um conjunto de acOes para que espacos
publicos e privados de lazer saibam como agir para detectar situagdoes de agressdo sexual e o
procedimento de agdo face aos que ocorram em suas dependéncias”.

Devidamente instruido e recebido pelo Presidente desta Comissdo, fui designada

relatora e € nesta condigao que passo a fundamentar o presente parecer.

2. FUNDAMENTACAO

QO projeto em analise visa criar “o Protocolo Mulheres Seguras, com o objetivo de
prevenir, coibir e identificar a pratica de atos que atentem contra a dignidade sexual da mulher
em locais de lazer e outros estabelecimentos piblicos ou privados destinados ao entretenimento,
vedados pelo Decreto-Lei n° 2.848, de 7 de dezembro de 1940, pela Lein® 12.015, de 7 de agosto
de 2009, pela Convengdo sobre a Elimina¢do de Todas as Formas de Discriminagio contra a
Mulher e pela Convengdo de Belém do Para”.

Conforme prevé, “o protocolo serd de adesdo facultativa e tera como objetivo reservar
ds pessoas responsaveis e que trabalham em espagos de lazer o papel ativo de identificar
situacdes de risco a integridade de usuarios e garantir os devidos cuidados as vitimas de agresséo

sexual”.
Como justificativa, expde que “bares, restaurantes, boates, clubes noturnos e casas de

espetaculos devem proporcionar toda a seguranga necessaria para resguardar a integridade fisica
e psiquica das mulheres que trabalham ou frequentam tais locais. Uma vez identificada a

possibilidade de eventual violéncia dentro do estabelecimento, os funcionarios deverdo estar
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preparados para atuar de modo a prevenir ou combater a conduta violadora”.
Ademais, acrescenta que “o objetivo de formular regras para a criagdo de um protocolo

de seguranga a mulher permanece coexistindo com as demais leis vigentes, uma vez que agrega
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como ferrenta normativa de conscientizagio dos individuos nos espagos de lazer e
sociabilidade. Busca legitimamente implementar nas relagdes institucionais a cultura de protegio
a mulher, visto o histérico de violéncia e desigualdade que se perpetua até hoje”.

Apbs breve explanagio do mérito, passo a analise que compete a esta Comissdo, nos

termos do art. 52, I, “a”, do Regimento Interno.

2.1. DA CONSTITUCIONALIDADE

A aniélise da constitucionalidade de determinada proposigio cotresponde a avaliagio
de compatibilidade desta com as regras e principios, de cardter procedimental, formal ou
material previstos pela Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB),
considerando-se sua pertinéncia em relagio ao poder de iniciativa e a competéncia legislativa
no dmbito do Poder em que se manifesta.

O reconhecimento da supremacia da Constituigdo da Republicae de sua forca
vinculante em relagdo aos Poderes Publicos torna inevitdvel a discussédo sobre as formas e modos
para sua legitima defesa e sobre a necessidade de Controle de Constitucionalidade dos atos do
Poder Publico, especialmente das leis e atos normativos.

Ao Poder Legislativo municipal cabe o controle de constitucionalidade preventivo,
antes do nascimento juridico da lei ou ato normativo, impedindo que o objeto contrario a
Constituig@o Federal ou a Constituigdo Estadual contamine o ordenamento juridico.

Nesse sentido, verifica-se que o tema central do Projeto em analise € a proposigio de
um protocolo de adesdo facultativa para estabelecimentos de lazer e de entretenimento situados
no Municipio de Belo Horizonte, para a protegdo da dignidade sexual da muther.

Davidas ndo ha sobre a importéincia e relevancia de toda medida de prevengio, protegao,
puni¢do e amparo as mulheres vitimas de quaisquer tipos de violéncia, presentes em inumeras
normas brasileiras, sobretudo na Convengio Interamericana para Prevenir, Punir e Erradicar a
Violéncia contra a Mulher, Decreto 1973/96.

Portanto, vale frisar que esse parecer ndo se trata de uma analise do mérito do Projeto
de Lei 514/23, mas t3o somente de sua constitucionalidade e legalidade.

Pois bem, de acordo com o art. 5° inciso II, da Constituicdo Federal, “ninguém sera
obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”. O que se extrai do
dispositivo é um comando geral e abstrato, do qual concluimos que somente a lei podera criar
direitos, deveres e vedages, ficando os individuos vinculados aos comandos legais,

disciplinadores de suas atividades.
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D Placido e Silva, em seu Vocabulario Juridico, dispde que: “Lei, no conceito juridico,
dentro do seu sentido origindrio, ¢ a regra juridica escrita, instituida pelo legislador, no
cumprimento de um mandato, que lhe é outorgado”. (...) A lei, pois, é o preceito escrito,
formulado solenemente pela autoridade constituida, em fung¢fo de um poder, que lhe é delegado
pela soberania popular, que nela reside a suprema for¢a do Estado. E, neste sentido, diz-se o
commune praeceptum ou norma geral obrigatoéria, instituida e imposta coercitivamente a
obediéncia de todos. (...) E a lei que institui a ordem juridica, em que se funda a regulamentago,
evolutivamente estabelecida, para manter o equilibrio entre as relagdes do homem na sociedade,
no tocante a seus direitos e a seus deveres. Nela (ordem juridica) assenta o conjunto de regras
obrigatorias, formuladas para protegdo de todo os interesses.”

Ora, o principio constitucional da legalidade e a doutrina especializada enunciam que
Lei, em seu sentido estrito, ¢ uma regra geral, abstrata, imperativa e inovadora, emanada da
vontade da autoridade legislativa competente e expressa de forma escrita. Ou seja, a lei deve
criar direitos e obrigagdes.

No entanto, in casu, verifica-se que se pretende implementar um protocolo de carater
facultativo, e ndo de direitos e deveres de forma geral e abstrata. Trata-se, portanto, de via
inadequada para estabelecer esse tipo de instrumento.

No direito internacional, um protocolo facultativo (protocolo adicional ou protocolo
opcional) é uma analogia a contratos privados, sendo um complemento a um tratado ja existente.
O protocolo modifica ou complementa o tratado original, tratando de forma mais especifica
algum topico. Eles séo facultativos exatamente porque os Estados-partes escolhem se devem ou
ndo ficar vinculados a obrigagdes especificas, estando livres para decidir sobre procedimentos
especificos para a operagéio e cumprimento do tratado.

Protocolos facultativos, portanto, nfio sdo instituidos por lei.

Ademais, malgrado a importincia de toda a tematica abordada e o anseio de apoio ao
protocolo No Callem, criado pelo governo de Barcelona, vé-se que o Projeto de Lei, ao
disciplinar obrigagdes ao particular de prevengéo, identificagéo, apuragiio, dentincia e combate a
ocorréncia da violéncia contra a mulher, altera normas do Céodigo de Processo Penal, que esta no
ambito de competéncia legislativa da Unido, ou seja, do Congresso Nacional.

1” (19

Ao estabelecer que “é direito da mulher vitima de assédio ou violéncia sexual” “ser

prontamente atendida por funcionérias e funcionarios do estabelecimento para relatar a agresséo,

% <

resguardar provas ou qualquer evidéncia que possa servir a responsabilizagio do agressor”, “ser

33 (13

imediatamente protegida do agressor”, “manter servico de filmagem interna e externa ao

%

estabelecimento ou evento”, “preservar qualquer prova que possa contribuir para a identificagio
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e responsabilizacido do agressor”, “preservar as potenciais e eventuais provas ou evidéncias da

L LI 17

violéncia cometida”,

b I 11

identificar o agressor ou agressores”, ‘“‘apurar com o rigor as apuragdes

LI 11

sobre o acontecido”, “identificar possiveis testemunhas da agressdo”, “adotar outras medidas que
julgar cabiveis para preservar a dignidade da denunciante”, e etc, altera por completo a logica do
Titulo II, intitulada “Do Inquérito Policial”, do Cadigo de Processo Penal.

Essa lei federal prevé que a apuragdo das infragoes penais e sua autoria serd exercida
pela policia judicidria (art. 4° do CPP), e que qualquer pessoa do povo podera, verbalmente ou
por escrito, comunicar & autoridade policial sobre a existéncia de infragio penal em que caiba
agdo publica (art. 5° § 3°, CPP), sendo nitido que se trata de uma faculdade de qualquer cidadéo.

E que cabe a autoridade policial, logo que tiver conhecimento da pratica da infracéo
penal (art. 6° CPP):

“I - dirigir-se ao local, providenciando para que nao se alterem o estado e
conservagdo das coisas, até a chegada dos peritos criminais;

II — apreender os instrumentos e todos os objetos que tiverem relagdo com o
fato;

11 - apreender os objetos que tiverem relagdo com o fato, apos liberados pelos
peritos criminais;

I - colher todas as provas que servirem para o esclarecimento do fato e suas
circunstancias;

IV - ouvir o ofendido;,

V - ouvir o indiciado, com observincia, no que for aplicavel, do disposto
no Capitulo III do Titulo VII, deste Livro, devendo o respectivo termo ser
assinado por duas testemunhas que Ihe tenham ouvido a leitura;

VI - proceder a reconhecimento de pessoas e coisas e a acareagdes,

VII - determinar, se for caso, que se proceda a exame de corpo de delito e a
quaisquer outras pericias;

VIII - ordenar a identificacdo do indiciado pelo processo datiloscopico, se
possivel, e fazer juntar aos autos sua folha de antecedentes;

IX - averiguar a vida pregressa do indiciado, sob o ponto de vista individual,
Sfamiliar e social, sua condi¢do econdmica, sua atitude e estado de dnimo
antes e depois do crime e durante ele, e quaisquer outros elementos que
contribuirem para a apreciagdo do seu temperamento e carater.

X - colher informagdes sobre a existéncia de filhos, respectivas idades e se
possuem alguma deficiéncia e o nome e o contato de eventual responsdvel
pelos cuidados dos filhos, indicado pela pessoa presa.”

E mais!

Segundo o art. 14 do Codigo de Processo Penal: “o ofendido, ou seu representante legal,
e o indiciado poderfio requerer qualquer diligéncia, que sera realizada, ou ndo, a juizo da
autoridade”.

E segundo o art. 19 do Codigo de Processo Penal: “nos crimes em que nio couber agéo

publica, os autos do inquérito serdo remetidos ao juizo competente, onde aguardarao a iniciativa
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do ofendid ou de seu representante legal, ou seréio entregues ao requerente, se o pedir, mediante
traslado”.

Como se vé, o Projeto em analise visa alterar dispositivos relacionados & persecugao
penal de eventuais crimes contra a mulher, em especial, regramentos relativos ao inquérito
policial, alterando regras do Cédigo de Processo Penal.

Com efeito, o Municipio ndo possui competéncia para tratar da matéria, considerando-

se a competéncia privativa da Unido, conforme disp&e o art. 22, I da Constitui¢io da Republica:

Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:
I - direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral, agrdrio, maritimo,
aerondutico, espacial e do trabalho;

A meu ver, a criagdo de um conjunto de a¢bes para que espagos publicos e privados de
lazer saibam como agir para detectar, apurar e reprimir situagdes de agressao contra a mulher
que ocorram em suas dependéncias também viola o art. 144 da Constituigdo da Repiblica, que

prevé como atribuigéo da autoridade policial o exercicio da seguranga publica:

Art. 144. A seguranca publica, dever do Estado, direito e responsabilidade de
todos, é exercida para a preservacdo da ordem publica e da incolumidade das
pessoas e do patrimonio, através dos seguintes 0rgdos:

I- policia federal;

II - policia rodovidria federal;

III - policia ferrovidria federal;

IV - policias civis;

V - policias militares e corpos de bombeiros militares.

VI - policias penais federal, estaduais e distrital.

Friso, inclusive, o perigo que tais normas geram para eventual crime de fraude
processual, previsto no art. 347 do Codigo Penal, “inovar artificiosamente, na pendéncia de
processo civil ou administrativo, o estado de lugar, de coisa ou de pessoa, com o fim de induzir
a erro o juiz ou o perito”

Quanto a iniciativa para deflagrar o processo legislativo, nfo vislumbro nenhum vicio
no presente Projeto de Lei, uma vez que a iniciativa reservada ao chefe do Poder Executivo,
estabelecida na Constitui¢do Federal e Estadual, deve ser interpretada de forma restritiva.

Nesse sentido, ja se manifestou o Supremo Tribunal Federal e o Tribunal de Justiga de

Minas Gerais:

(...} as hipoteses de limitagdo da iniciativa parlamentar estdo previstas,
em numerus clausus, no art. 61 da Constituicao do Brasil, dizendo
respeito as matérias relativas ao funcionamento da Administracao
Publica, notadamente no que se refere a servidores e orgaos do poder
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Executivo. Ndo se pode ampliar aquele rol, para abranger toda e
qualquer situagdo que crie despesa para o Estado-membro, em especial
quando a lei prospere em beneficio da coletividade. (ADIn. 3394-8, Rel.
Ministro Eros Grau, DJ. 24/08/2007).

Agdo direta de inconstitucionalidade. Lei municipal. Previsdo de
realizagdo de campanha priblica de conscientizag¢do sobre deposito de
materiais reciclaveis. Constitucionalidade. - Ndo é inconstitucional lei
municipal, de iniciativa do Legislativo local, que prevé a realizagdo de
campanha ptiblica de conscientiza¢do sobre o depdsito de materiais
reciclaveis por parte da Administragdo Municipal, ainda que disso
resulte aumento de despesas para o Executivo, mesmo porque as
hipoteses de limitagdo da iniciativa parlamentar estdo previstas em
'numerus clausus’ no artigo 61 da Constituicdo Federal, referindo-se
apenas ds matérias relativas ao funcionamento da Administracdo
Publica. (A¢do Direta de Inconstitucionalidade n°® 1.0000.08.476253-
3/000 - Comarca de Iturama - Requerente: Prefeito Municipal de
Iturama - Requerida: Cdmara Municipal de Iturama - Relator: Des.
José Antonino Baia Borges.)

Destarte, pelo fato de o tema objeto do projeto de lei em analise ndo se encontrar
expressamente contemplado entre aqueles a serem tratados por lei de iniciativa privativa do
Presidente da Republica (art. 61, § 1° da Constituicdo da Repiiblica) ou do Governador do
Estado de Minas (art. 66, III da Constituigdo Mineira) e, por simetria, do Prefeito, nfo ha
inconstitucionalidade formal, por vicio de iniciativa.

Pelo exposto, diante da incompeténcia do Municipio para legislar sobre o tema e pela
evidente violagdo ao art. 5°, I, art. 22, I, e art. 144, todos da Constituigdo da Republica, concluo
pela inconstitucionalidade do Projeto de Lei n. 514/2023.

2.2. DA LEGALIDADE

A andlise de legalidade consiste na verificagdo de compatibilidade da proposi¢ao com
as leis gerais federais, as leis estaduais pertinentes e a Lei Organica Municipal.

Quanto a este ponto, verifica-se que o Projeto em tela estd em desacordo com o
ordenamento juridico, nos termos a seguir expostos.

Embora honroso o intuito, tendo em vista o reiterado nimero de casos de violéncia
sexual contra a mulher, a proposi¢io de lei em questio, ao formular regras para que
estabelecimentos destinados ao lazer e entretenimento que aderirem a um protocolo estejam
obrigados a criar instrumentos para prevenir, apurar, coibir e atuar contra a violéncia ou assédio
contra a mulher, notadamente vinculando seus funcionarios a serem obrigados a participarem

ativamente de todas essas etapas, e também amparando a vitima até a chegada das autoridades
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competen, implica em afronta a varios dispositivos da normativa federal brasileira, sobretudo
do Cédigo de Processo Penal.

Segundo a normativa processual penal, “o particular pode” e “a autoridade publica
deve” atuar ativamente na persecucgdo penal. Sobre tal previsdo, colaciono alguns dispositivos

do aludido Cédigo de Processo Penal que confirmam essa afirmagfo, a saber:

Art. 5°. Nos crimes de agdo publica o inquérito policial serd inciado:

§3° Qualquer pessoa do povo gue tiver conhecimento da existéncia de
infracdo penal em que caiba acdo publica poderd, verbalmente ou por escrito,
comunicé-la a autoridade policial, e esta, verificada a procedéncia das
informagdes, mandara instaurar inquérito.

Art. 6°. Logo que tiver conhecimento da pratica da infra¢do penal, a
autoridade policial deverd:

I- dirigir-se ao local, providenciando para que ndo se alterem o estado e
conservagdo das coisas, até a chegada dos peritos criminais.

Art. 27. Qualguer pessoa do povo poderd provocar a iniciativa do Ministério

Publico, nos casos em que caiba a agdo publica, fornecendo-lhe, por escrito,
informagdes sobre o fato e a autoria e indicando o tempo, o lugar e os
elementos de convicgdo.

Art. 301. Qualquer do povo poderd e as autoridades policiais e seus agentes
deverdo prender quem quer que seja encontrado em flagrante delito.

Com efeito, ao se combinar o art. 5°, §3°, art. 6°, art. 27 e art. 301 do Cddigo de
Processo Penal, percebe-se de forma reiterada que ha para o particular a faculdade, nio uma
obrigagio, de comunicar a existéncia de infragdo penal, ao passo que para determinados agentes
plblicos ha o dever legal ou funcional de agir nos casos em que sdo praticados crimes.

Lembro mais uma vez que a proposigdo dispde acerca de uma obrigatoriedade de um
particular participar ativamente de uma etapa da persecugéo penal, o que nio recebe acolhida no
ordenamento juridico patrio. Esse manus ¢é atribuido e dirigide a autoridade policial, que por
meio do inquérito policial, terd os instrumentos necessdrios para verificar se houve a pratica de
alguma atividade delituosa.

Nesse sentido, a Lei Federal n. 12.830/12 que “dispde sobre a investigagdo criminal
conduzida pelo delegado de policia”, prevé que a apuragdo de infragbes penais é exclusiva do

Estado:

Art. 2° As funcgées de policia judicidria e a apuracdo de infracdes penais
exercidas pelo delegado de policia sdo de natureza juridica, essenciais e
exclusivas de Estado.

§ 1° Ao delegado de policia, na qualidade de autoridade policial, cabe a
conducdo da investigagdo criminal por meio de inquérito policial ou outro
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procedimento previsto em lei, que tem como objetivo a apuragdo das
circunstancias, da materialidade e da autoria das infragées penais.

§ 2° Durante a investigagdo criminal, cabe ao delegado de policia a requisi¢do
de pericia, informagdes, documentos e dados que interessem a apuragdo dos
fatos.

§ 3°(VETADO,).

§ 4° O inquérito policial ou outro procedimento previsto em lei em curso
somente poderd ser avocado oy redistribuido por superior hierdrquico,
mediante despacho fundamentado, por motivo de interesse publico ou nas
hipdteses de inobservancia dos procedimentos previstos em regulamento da
corporagdo que prejudique a eficacia da investigacdo.

§ 5° A remogdo do delegado de policia dar-se-d somente por ato fundamentado.
§ 6° O indiciamento, privativo do delegado de policia, dar-se-¢ por ato
fundamentado, mediante andlise técnico-juridica do fato, que devera indicar a
autoria, materialidade e suas circunstincias.

Vale notar que a adesio ao protocolo pelos estabelecimentos que menciona gera uma
obrigacdo de agir diretamente para o particular, criando uma obrigagdo para os funciondrios, que
sequer terdo a liberdade de aderir ou nio, diante da op¢do do estabelecimento.

Os arts. 5° e 6° do Projeto elencam tais deveres e obriga¢Ges que, caso ndo sejam
cumpridos podem gerar até mesmo responsabilizagdo penal como garantidor, conforme disposto

no art. 13, § 2° do Codigo Penal:

Art. 13 - O resultado, de que depende a existéncia do crime, somente é
imputavel a quem lhe deu causa. Considera-se causa a a¢do ou omissdo sem a
qual o resultado ndo teria ocorrido.

()

Relevdncia da omissao

§ 2°- A omissdo é penalmente relevante guando o omitente devia e podia agir
para evitar o resultado. O dever de agir incumbe a quem:

a) tenha por lei obrigacéo de cuidado, protecdo ou vigildncia;

Notadamente no que diz respeito as obrigagdes descritas no art. 5° ¢ 6° do Projeto que
tratam da preservagdio e apuragdo da prova, como mencionado acima, verifica-se flagrante
violag#o ao art. 6° do Cédigo de Processo Penal que atribui a autoridade policial a obrigagao pelo
levantamento probatério.

Por fim, caso estabelecimentos piiblicos destinados ao lazer e ao entretenimento fagam
a adesdo ao protocolo previsto neste projeto, haverd uma série de obrigagdes e medidas a serem
adotadas, conforme dispde os arts. 5°, 6° ¢ 7°, tais como de proteger a vitima, manter funcionarios
e funcionarias capacitados e treinados para agir, disponibilizar recursos para que a denunciante
possa se dirigir aos orgios de seguranga publica, servigos de assisténcia social, atendimento

médico e regresso seguro ao lar, a manutengdo de servigo de filmagem interna e externa nos
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estabelecimentos, assim como a presenga de funciondrios nas dreas escuras e desertas que

facilitem a vulnerabilidade de seus usuarios.

Nio ha como prever quais estabelecimentos puiblicos poderiam vir a aderir ao protocolo

e, por consequéncia, ndo ha como prever quais as medidas a serem implementadas e quais os

custos envolvidos.

Sendo assim, embora no caso de adesdo por estabelecimentos publicos haja evidente

oneragdo ao setor publico, o Projeto ndo dispde sobre a necesséria previsdo das fontes suficientes

para suportar o impacto orgamentario-financeiro gerado, em evidente afronta aos artigos 15¢ 16

da Lei Complementar Federal n. 101/2000, que estabelece normas de finangas publicas voltadas

para a responsabilidade na gestdo fiscal.

De tal modo, por todo o retro exposto, verifica-se a ilegalidade do Projeto de Lei n.

514/2023.

2.3. DA REGIMENTALIDADE

Por fim, verifica-se a regular tramitagdo e compatibilidade da proposi¢do com os

pressupostos regimentais de clareza e técnica legislativa, conforme dispde os art. 98 e 99 do

Regimento Interno, razdo pela qual concluo pela regimentalidade do Projeto de Lei n. 514/2023.

3. CONCLUSAO

Em face ao exposto, concluo pela inconstitucionalidade, ilegalidade e regimentalidade

do Projeto de Lei n. 514/2023.

Belo Horizonte, 13 de margo de 2023.
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O projeto de lei foi considerado inconstitucional, conclusivamente, pela
Comissdo de Legislacdo e Justica. O prazo para apresentagdo de recurso
contra a decisdo da comissdo é de 5 (cinco) dias uteis contados a partir da

distribuigao do parecer, nos termos do art. 53, § 1°, do Regimento Interno.
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