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Processo n° 2078/2019

Projeto de Lei CM n° 57/2019

Interessado: Comisséo de Justica e Redacéao

Autor do Projeto: Vereador Edilson Fumassa

Assunto: Autoriza o Executivo Municipal a instituir no @mbito municipal a poda de
arvore a ser executada por pessoa fisica ou juridica, respeitada as condi¢cdes desta
Lei

A

Comisséo de Justica e Redacdo,

1. RELATORIO

Trata-se de Projeto de Lei CM n° 57/2019, de autoria do nobre vereador
Edilson Fumassa, na qual autoriza o Executivo Municipal a instituir no ambito municipal a
poda de arvore a ser executada por pessoa fisica ou juridica, respeitada as condi¢des desta
Lei.

Conforme consta da justificativa, a propositura tem por objetivo beneficiar a
sociedade, além de diminuir os impactos negativos na rotina dos cidadaos devido aos riscos

e acidentes decorrente de queda de arvores na cidade.

E ainda, o processo acelerado de urbanizacdo tem grandes impactos
socioambientais negativos como a falta ou dificuldade de se assegurar infraestrutura, como
exemplo a impermeabilizacdo de grandes areas, reducdo da drenagem, aumento de
inundacdes, sendo assim, invidvel a remocdo de &rvores ou a poda sem o controle
ambiental.

Por fim, o presente projeto visa colaborar com o0 crescimento urbano,
minimizando problemas ambientais, obedecendo um plano de desenvolvimento que envolve
a participacdo de todos, sendo que o municipe que tiver condi¢des financeiras de arcar com
0 custo, ird dinamizar o processo de manejo arbéreo na cidade colaborando com o

desenvolvimento urbano.
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E breve o relatério.

Passemos a analise.

2. ANALISE JURIDICA

2.1. Competéncia Legislativa e a Iniciativa para Deflagrar o Processo Legislativo

Para Georg Jellinek o federalismo é a unidade na pluralidade. Embora se fale
de pluralidade, ela ndo pode desvirtuar e dissolver a unidade, necessaria para que se

mantenha o Estado.!

O “poder”, ou, mais rigorosamente, as funcdes, podem estar divididas entre
diversos entes politicos dentro de um mesmo Estado. Trata-se da reparticdo vertical do
“poder”, como comumente é chamada, e pela qual é possivel identificar a existéncia de um

Estado federal.

O Estado denominado federal apresenta-se como o conjunto de entidades
autbnomas que aderem a um vinculo indissoluvel, integrando-o. Dessa integragdo emerge

uma entidade diversa das entidades componentes, e que incorpora a federacao.

No federalismo, portanto, hd uma descentralizacdo do poder, que nao fica
represado na Orbita federal, sendo compartilhado pelos diversos integrantes do Estado.
Todos os componentes do Estado federal encontram-se no mesmo patamar hierarquico, ou
seja, ndo h& hierarquia entre essas diversas entidades, ainda que alguma seja federal e

outras estaduais ou municipais.

O art. 18 da Constituicdo Federal, inaugurando o tema da organizacédo do
Estado, prevé que: “A organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do
Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
autébnomos, nos termos desta Constituicdo”. O termo “autonomia politica”, sob o ponto
de vista juridico, congrega um conjunto de capacidades conferidas aos entes federados para

instituir a sua organizacdo, legislacdo, administracdo e governo proprio.
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Dessa forma, os Municipios também possuem a triplice capacidade, que
caracteriza a autonomia: capacidade de auto-organizacdo — incluindo-se a autolegislacdo
— de autogoverno e de autoadministracdo. A autoadministracdo e a autolegislacao,
contemplando o conjunto de competéncias materiais e legislativas previstas na
Constituicdo Federal para os Municipios, sao tratadas nos arts. 29 e 30 da Lei Maior.

A principal competéncia legislativa dos Municipios é a capacidade de auto-
organizacao através da edicdo da sua Lei Organica. Essa competéncia esta prevista no art.

29 da Constituicdo Federal, consoante se observa pelo seu caput, abaixo:

“Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos, com o
intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois tercos dos membros da Camara
Municipal, que a promulgara, atendidos o0s principios estabelecidos nesta

Constituicdo, na Constituicdo do respectivo Estado e os seguintes preceitos:

Sobre esse ponto, convém transcrever as palavras do Ministro do Supremo

Tribunal Federal Alexandre de Moraes:

“A primordial e essencial competéncia legislativa do municipio é a possibilidade de
auto-organizar-se através da edicdo de sua Lei Organica do municipio,
diferentemente do que ocorria na vigéncia da constituicdo anterior, que afirmava
competir aos Estados-membros essa organizacdo. A edigdo de sua propria Lei
Orgéanica caracteriza um dos aspectos de maior relevancia da autonomia municipal, j&

tendo sido estudado anteriormente’.

Além da competéncia para a edicdo da sua Lei Organica, as competéncias
legislativas do Municipio se caracterizam pelo principio da predominancia do interesse local.
Esse interesse local, vale salientar, diz respeito as peculiaridades e as necessidades insitas
a localidade ou, por outros termos, refere-se aqueles interesses mais diretamente ligados as

necessidades imediatas do Municipio, ainda que repercutam regional ou nacionalmente.

1 JELLINEK, Georg. Teoria general del Estado. 2%d., México: FCE, 2004, pg. 553.
2 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional, 15 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2004, pg. 303.
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O Ministro do Supremo Tribunal Federal Gilmar Ferreira Mendes, ao abordar

essa matéria, comenta:

“As competéncias implicitas decorrem da clausula do art. 30, I, da CF, que atribui aos
Municipios ‘legislar sobre assuntos de interesse local’, significando interesse
predominantemente municipal, ja que ndo ha fato local que n&o repercuta, de alguma
forma, igualmente, sobre as demais esferas da Federag&o.

Consideram-se de interesse local as atividades, e a respectiva regulacéo legislativa,
pertinentes a transportes coletivos municipais, coleta de lixo, ordenacdo do solo

urbano, fiscalizacéo das condi¢Ges de higiene de bares e restaurantes, entre outras”.?

Como assevera Regina Maria Macedo Nery Ferrari, por interesse local deve-
se entender "aquele ligado de forma direta e imediata a sociedade municipal e cujo
atendimento ndo pode ficar na dependéncia de autoridades distantes do grupo que

n&o viveu problemas locais"4. (g/n)

O Supremo Tribunal Federal, em diversos julgados, entendeu como matéria
de interesse local, de competéncia exclusiva do Municipio, legislar sobre a questdo
sucessoOria dos cargos de prefeito e vice, em caso de dupla vacéncia (ADI 3549-5, DJ
31.10.2007, rel. Min. Carmen Lucia); sobre a instalacdo, em favor dos usuérios, de
equipamentos de seguranga nos bancos, como portas eletrénicas e camaras filmadoras,
além de equipamentos de conforto, como instalagbes sanitarias, cadeiras de espera,
colocacdo de bebedouro, tempo de espera em fila para atendimento ao publico (AgRg
347717-0, rel. Min. Celso de Mello, DJ 05.08.05; AgRg 491420-2, rel. Min. Cezar Peluso, DJ
24.4.2006; RE 397094-1, DJ 28.8.2006, rel. Min. Sepulveda Pertence).

Contudo, ha julgados que ainda divergem sobre conceito de interesse local. O
Municipio, por exemplo, poderia legislar sobre horarios de funcionamento do comércio

municipal, inclusive de bancos, porque se trata de interesse preponderante local. Contudo, a

8 MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de Direito Constitucional/Gilmar Ferreira Mendes, Paulo Gustavo Gonet
Branco, 72 ed. rev. e atual, Sdo Paulo: Saraiva, 2012. pg. 885/886.

4 FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. O controle de constitucionalidade das leis municipais, Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2001, pg.59.
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jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal pacificou o entendimento de que os Municipios
tém competéncia para fixar horario de funcionamento de estabelecimento comercial nas vias
publicas, como supermercados, lojas (AgRg 481886-2, rel. Min. Carlos Velloso, DJ
01.04.2005; AgRg 622405-1, rel. Min. Eros Grau, DJ 15.06.2007; Sumula 645 do STF), mas
a fixacdo do horério bancéario para atendimento ao publico é da competéncia da Unido
(Sumula 19 do STJ).

Pela competéncia suplementar, compete ao Municipio suplementar a
legislacao federal e estadual, no que couber, ou seja, 0 Municipio pode suprir as omissodes e
lacunas da legislacdo federal e estadual, sem obviamente contradita-las. Tal competéncia se
aplica também as matérias elencadas no art. 24 da Constituicdo Federal®.

E pertinente destacar o entendimento do Ministro do Supremo Tribunal

Federal Gilmar Ferreira Mendes sobre o tema:

“E claro que a legislagdo municipal, mesmo que sob o pretexto de proteger interesse
local, deve guardar respeito a principios constitucionais acaso aplicaveis. Assim, o
STF ja decidiu que a competéncia para estabelecer o zoneamento da cidade nédo
pode ser desempenhada de modo a afetar principios da livre concorréncia. O tema é
objeto da Sumula 646.

Aos Municipios é dado legislar para suplementar a legislagdo estadual e federal,
desde que isso seja necessario ao interesse local. A normacdo municipal, no
exercicio dessa competéncia, ha de respeitar as normas federais e estaduais
existentes. A superveniéncia de lei federal ou estadual contrdria a municipal,

suspende a eficicia desta.
A competéncia suplementar se exerce para regulamentar as normas legislativas

federais e estaduais, inclusive as enumeradas no art. 24 da CF, a fim de atender, com

melhor precisao, aos interesses surgidos das peculiaridades locais”.®

E o que explica Regina Maria Macedo Ney Ferrari:

5 LENZA, Pedro. Direito Constitucional Esquematizado, 142 ed. rev. atual. e ampl., Sdo Paulo: Saraiva, 2010,
pg. 368.
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“(...) o art. 24 refere-se apenas a Unido, Estados e ao Distrito Federal, ndo incluindo
nesse elenco a figura do Municipio, admitindo a competéncia suplementar apenas em
relacdo aos Estados. O art. 30, I, veio, de certa forma, suprir a falha do art. 24; ndo
criando competéncia para o Municipio, mas admitido que ele tenha competéncia
legislativa suplementar da legislacdo federal e estadual, naquilo que couber, ou seja,

dentro dos assuntos de interesse local” .

Ao analisarmos a propositura normativa, podemos verificar que refere-se a
matéria de “predominante interesse local” e, portanto, atinente a competéncia legislativa
municipal, tendo em vista tratar-se de propositura que autoriza o Executivo Municipal a
instituir no ambito municipal a poda de arvore a ser executada por pessoa fisica ou

juridica, respeitada as condi¢cdes desta Lei.

A Lei n° 11.445/2007, que (Lei Geral do Saneamento Béasico) aborda o
conjunto de servicos de abastecimento publico de agua potavel; coleta, tratamento e
disposicédo final adequada dos esgotos sanitarios; drenagem e manejo das aguas pluviais
urbanas, além da limpeza urbana e o manejo dos residuos sélidos.

A limpeza urbana e o manejo de residuos sélidos considerados na lei federal como
servicos publicos compostos pelas atividades de: coleta, transbordo e transporte dos residuos;
triagem para fins de reuso ou reciclagem; tratamento, incluindo compostagem, e disposi¢éo final
dos residuos. Refere-se também ao lixo originario da varricdo, capina e poda de arvores em vias
e logradouros publicos e outros servicos de limpeza publica urbana, relacionados no art. 3° da

Lei.

No julgamento das Acdes Diretas de Inconstitucionalidade n® 1842, 1843,
1826 e 1906, o Supremo Tribunal Federal definiu a questdo concernente a titularidade dos
servigos publicos de saneamento basico, estabelecendo que sdo, em regra, municipais nos

casos dos Municipios isolados, ou seja, aqueles ndo envolvidos em regides metropolitanas

6 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional, 72 ed. rev. e
atual, S&o Paulo: Saraiva, 2012. pg. 885/886.

7 FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. O controle de constitucionalidade das leis municipais, Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2001, pg.60.
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ou aglomerag6es de Municipios constitucionalmente previstas. J4 nos ambientes de regiées
metropolitanas, adiciona-se o dever de gestdo compartilhada com o Estado, sem implicar
em qualquer perda aos Municipios.

Deste modo, ndo ha vicio de competéncia que possa macular a propositura
em apreco.

Superada a questdo da competéncia legislativa municipal, impde-se, neste

momento, enfrentar 0 segundo ponto referente a iniciativa para deflagrar o processo

legislativo municipal.

A Constituicdo da Republica estabelece expressamente as matérias cuja
competéncia privativa é atribuida ao Chefe do Poder Executivo, sendo as demais, em regra,

integrantes da iniciativa concorrente quanto a competéncia (Poderes Executivo e

Legislativo). Eo que esta expresso no art. 61, § 1°, I, “b” e “e”, da Carta Politica.

Portanto, cabera privativamente ao Poder Executivo propor projetos de leis
gue versem sobre criagdo de cargos, funcdes e empregos publicos, fixacdo e aumento
de sua remuneracéo, regime juridico dos servidores, leis orgcamentarias, organizagao

administrativa, servigos publicos e gestdo administrativa.

Cabe ressaltar, que a regra de iniciativa reservada foi acolhida pela Lei

Orgéanica do Municipio de Santo André, em seu art. 42, Il, lll e VI.

A natureza juridica da Norma Fundamental da Republica traduz a nocédo de
aplicabilidade para todas as entidades federadas. Seu caréter estrutural € estabelecido para
a Federacdo e, consequentemente, para todos os entes federados, Unido, Estados-

membros, Distrito Federal e Municipios.

Note-se, também, que a necessidade imperiosa de observancia ao método de
elaboracdo normativa é caracteristica formal da estruturacdo do Direito como complexo de

regras de conduta.
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E a reserva de iniciativa foi um dos caminhos encontrados para fortalecer o
preceito constitucional da harmonia entre os Poderes que, ndo obstante independentes,

devem caminhar paralelamente e voltados para o fim precipuo do Estado: o bem comum.

Importante observar que a proposta legislativa em apre¢co ndo invade seara
de competéncia privativa do Poder Executivo. Essa circunstancia, aliada a regra segundo a
gqual a iniciativa legislativa cabe a qualquer membro desta Casa (art. 8° da Lei Orgéanica do
Municipio), afasta eventual arguicdo de vicio de iniciativa em relagdo a norma, pois, quando
o legislador quis reservar alguma matéria a iniciativa do Executivo, o fez expressamente,

nos termos do art. 42 do mesmo diploma legal.

N&o se pode olvidar, outrossim, que o estabelecimento de regras gerais e
abstratas a respeito de determinado assunto de interesse local é de iniciativa legislativa
ampla, cabendo ao Poder Executivo tdo somente a iniciativa privativa de projetos que criem
regras concretas e que interfiram nos 6rgdos que comp6em a Administragdo Publica. Sobre

0 assunto, reproduzimos abaixo a licdo de Hely Lopes Meirelles

"3. Em conformidade com os preceitos constitucionais pertinentes, a atribuicéo
primordial da Camara é a normativa, isto é, a de regular a administracdo do
Municipio e a conduta dos municipes, no que afeta aos interesses locais, ao
passo que a do Prefeito é a Executiva, compreendendo a funcdo governamental,
exercida através de atos politicos, e a administrativa, mediante atos administrativos

aqueles e estes concretos e especificos ...

4. Em conclusdo, a Camara ndo administra e muito menos governa o Municipio,
mas apenas estabelece normas de administracdo, reguladoras da atuacéo
administrativa do Prefeito. E nisso exatamente que reside a marca distintiva
entre a funcdo normativa da Camara 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

administragdo”.® (g/n)

8 MEIRELLES, Hely Lopes. Estudos e Pareceres de Direito Pablico, S&o Paulo: RT, 1984, pg. 24.
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Como a funcéo de legislar é atribuida, de forma tipica, ao Legislativo, o que
pressupfe que ao 6rgdo parlamentar deva ser dada a possibilidade de iniciar o processo
legislativo, exceto quando haja expressa previsdo em sentido contrario na prépria
Constituigao.

A conjuncdo desses dois postulados leva a conclusdo de que as hip6teses
constitucionais de iniciativa exclusiva formam um rol taxativo. E, mais ainda, configuram a

excecdo, devendo, portanto, ser interpretadas de forma restritiva.

E valida, nesse ponto, a licdo da hermenéutica classica, segundo a qual as
excecdes devem ser interpretadas de forma restritiva®. Encontram-se elencados em rol

taxativo na Constituicdo Federal, os casos de iniciativa exclusiva®®.

Da mesma forma, o Supremo Tribunal Federal ja decidiu que:

“A iniciativa reservada, por constituir matéria de direito estrito, ndo se presume e
nem comporta interpretacdo ampliativa, na medida em que, por implicar limitacéo
ao poder de instauracdo do processo legislativo, deve necessariamente derivar de

norma constitucional explicita e inequivoca. !

E preciso analisar as hipéteses de iniciativa privativa em consonancia com o
principio hermenéutico da conformidade funcional, de forma que o intérprete ndo pode
chegar a um resultado que subverta ou perturbe o esquema organizatério funcional

constitucionalmente estabelecido.?

Ademais, ainda que o estabelecimento dessas regras gerais cause certa
interferéncia nas atribuicdes de 6rgédos que compdem a estrutura da Administracéo Publica -

como € o caso do art. 1°, em relacdo a Secretaria de Meio Ambiente -, ndo se trata de

9 MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e Aplicagéo do Direito. Rio de Janeiro: Forense, 2006, pg. 162.
10 STF, Pleno, ADI n° 3394/AM, Relator Ministro Eros Grau, DJe de 23.8.2007.

11 STF, Pleno, ADI-MC n° 724/RS, Relator Ministro Celso de Mello, DJ de 27.4.2001.

12 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional, 62 ed., Coimbra: Almedina, 1995, pg. 1224.
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atribuicbes que gerem despesas, estando incluidas nas préprias atribuicdes
ordinéarias do 6rgéo publico, pois o saneamento basico — como direito fundamental -
consiste em um servico publico essencial®®. E dever do Estado presta-lo, seja,
diretamente, seja por intermédio de terceiros, garantindo a sua universalizagdo.
Mesmo que seja realizado pela iniciativa privada, tal servico nédo perderd o seu caréter
publico.

Em Acdérdao recente o Egrégio Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo,
pelo seu Orgdo Especial, julgou IMPROCEDENTE uma Acdo Direta de
Inconstitucionalidade'®, proposta pelo Excelentissimo Senhor Prefeito do Municipio de Santo
André, em face da Lei Municipal n°® 9.996, de 25 de setembro de 2017, que autoriza a
empresa concessionaria de servigo de abastecimento de agua do Municipio de Santo
André, a instalar, mediante solicitagdo do consumidor, equipamento eliminador de ar

nas tubulacdes que antecede o hidrémetro de seu imovel.

Os argumentos juridicos utilizados pela Procuradoria do Municipio, foi a
ocorréncia de inconstitucionalidade forma por vicio de iniciativa (art. 61, 812, Il, “a”, “c” e “e”,
da CF, e art. 47, Il e XIV da CE), pois a lei municipal estabelece regras e determina
execucdo de servicos por autarquia municipal, cuja iniciativa legislativa sobre a
matéria compete ao Chefe do Poder Executivo, intervindo, assim, o Legislativo, direta
e concretamente nas atividades reservadas ao Executivo, que pedem provisfes

administrativas especificas.

Na decisdo, o eminente Desembargador Relator deixa claro que esses
argumentos utilizados pela Procuradoria Municipal ja foram superados pela nova orientacédo
da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, como esse Legislativo ja vem alegando,

senao vejamos:

13 SCHIRATO, Vitor Rhein. Setor de Saneamento Basico: aspectos juridico-administrativos e competéncias
regulatérias. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n® 237, p. 120, jul./set. 2004.

14 SCHIRATO, 2004, p. 120.

15 TJSP, Orgdo Especial, ADI n° 2031075-62.2019.8.26.0000, Relator Desembargador Ricardo Anafe, julgado

em 22/05/2019.
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“Em que pese o entendimento anteriormente firmado por este Colendo Orgéo
Especial em casos assemelhados a legislacdo municipal ora impugnada (v.g.
ADI n° 2263920-08.2015.8.26.0000, Rel. Des. Antonio Carlos Malheiros, j. 04/05/16;
ADI n° 9053594-92.2008.8.26.0000, Rel. Des. Artur Marques, j. 14/01/2009), deve
ser aplicado a hipétese, o Tema 917 da sistematica da repercusséo geral (ARE-
RG 878.911, DJe 11.10.2016), que reafirmou a jurisprudéncia da Suprema Corte
“no sentido de que ndo 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 6rgdos nem do regime juridico de

servidores publicos (art. 61, 81° Il, 'a', 'c' e 'e', da Constituicdo Federal)”,
porquanto ndo se verifica a alegada inconstitucionalidade por vicio de
iniciativa, na medida em que a lei combatida ndo tratou de matéria cuja
iniciativa é reservada ao Chefe do Poder Executivo Municipal (Cf. artigo 24, §2°,
1 e 2, da Constituicdo Estadual, aplicado por simetria ao Municipio), ndo se
vislumbrando violac&do dos principios da competéncia exclusiva e da separacéo

de Poderes por invaséo da esfera da gestdo administrativa.

(..)

Portanto, o legislador local ao assegurar aos usudrios dos servi¢cos de agua e
esgoto no ambito do Municipio a aquisicdo e instalagdo de equipamento
eliminador de ar na tubulacdo do sistema de abastecimento de &gua, néo
usurpou atribuicdo propria da esfera de competéncia do Poder Executivo,
afastada a alegacédo de violacdo ao principio daindependéncia e harmonia entre

os Poderes.” (g/n)

Convém registrar que, em caso analogo, o Tribunal de Justica do Estado

de S&o Paulo julgou constitucional lei que estabelecia atribuicbes que ja estavam na

esfera de competéncia do 6rgao previsto na norma:

"1 - ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. Lei n° 8.412, de 15 de julho de
2016, de iniciativa parlamentar, que disp6e sobre o Programa '‘Comércio do
Bem', que consiste na autorizagdo para entidades assistenciais expor e/ou

comercializar produtos em proprio publico municipal.
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2. ALEGACAO DE VICIO DE INICIATIVA. Rejeic&o. Lei impugnada - de iniciativa

parlamentar - que busca apenas contemplar entidades sociais e assistenciais
(declaradas de utilidade publica) com oportunidade de obter renda extra para
que consigam manter seus programas sociais. E o que indica a exposicdo de
motivos de fl. 24. Matéria que esta relacionada a politica de incentivo aos
programas sociais (prevista no art. 234 da Constituicdo Estadual) e que néo
consta do rol de competéncia (legislativa) exclusiva do Chefe do Poder
Executivo, fixado de forma taxativa no art. 24 da Constituicdo Estadual. [...]. E
importante considerar, ademais, que, recentemente, a Suprema Corte, no julgamento
do Recurso Especial n°® 878.911/RJ, sob rito da repercussdo geral, apreciando o
Tema 917, reafirmou a jurisprudéncia daquela C. Corte no sentido de que néo
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 6rgdos nem do regime juridico de servidores publicos.

3 - ALEGACAO DE VIOLACAO DO PRINCIPIO DA SEPARACAO DOS PODERES.
Rejeicdo. Principio da reserva de administragdo que, nesse caso, nao é
diretamente afetado, mesmo porque o fato de a regra estar dirigida ao Poder
Executivo, por si s6, ndo implica que ela deva ser de iniciativa privativa" do
Prefeito (ADI 2444/RS, Rel. Min. Dias Toffoli, j. 06/11/2014). Entendimento que se
justifica, ainda que (aparentemente) esteja sendo atribuida uma nova incumbéncia as
secretarias municipais; € mesmo que o programa, na pratica, impligue em concessao
de autorizagdo de uso de espaco publico (cuja atribuicdo € de competéncia exclusiva
do Prefeito); primeiro porque a atividade prevista para implementacdo do
programa é simples e tipica de eventos de natureza assistencial, de modo que
nao é preciso criar um novo 6rgdo ou remodelar as fun¢gdes de 6rgado ja
existente para atender a finalidade da norma; e depois porque a proposicéo
legislativa, aqui, foi colocada em termos gerais e abstratos, tanto que deixa a
cargo do Poder Executivo ndo s6 o estabelecimento do tempo e periodicidade
do projeto social, mas também a definicdo das areas que poderdo ser
ocupadas, assim como preserva a competéncia da Administracdo para examinar
0S requerimentos e conceder, ou ndo, autorizacdes, sem obstar-lhe, ainda, a
possibilidade de estabelecer outras exigéncias baseadas em critério de oportunidade
e conveniéncia (ou pautadas na necessidade de cumprimento de requisitos
especificos para a atividade em referéncia), tudo isso exatamente para nao interferir
em atos concretos de gestao administrativa [...]. Alinhamento, ademais, a orientacao
do Supremo Tribunal Federal que, no julgamento do Agravo Regimental no Recurso
Extraordinario n°® 290.549/RJ (Rel. Min. Dias Toffoli, j. 28/02/2012), decidiu que a
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criacdo, por lei de iniciativa parlamentar, de programa municipal a ser
desenvolvido em logradouros publicos nédo invade esfera de competéncia
exclusiva do Poder Executivo. A titulo de esclarecimento, esse precedente
examinou questionamento de Prefeito Municipal sobre a validade de lei - de iniciativa
parlamentar - que instituiu na cidade do Rio de Janeiro um programa denominado
Rua da Saude (para incentivar a pratica de exercicios fisicos). [...] Vicios inexistentes.

Acéo julgada improcedente”.1¢ (g/n)

Neste diapasdo, podemos concluir que a competéncia para disciplinar a
matéria € concorrente entre os Poderes Legislativo e Executivo, ndo ocorrendo vicio de

iniciativa.

2.2. A Constitucionalidade das Leis Autorizativas

O art. 1° da proposta legislativa possui a seguinte redacéo:

“Art. 1° Fica a Prefeitura Municipal de Santo André, através da Secretaria de Meio
Ambiente, autorizada a instituir no ambito municipal a Lei que permite a poda de
arvore por pessoa fisica ou juridica, respeitadas os termos deste lei a ser
devidamente regulamentada.” (g/n)

Trata-se de assunto complexo, objeto de muitas duavidas. Alguns
doutrinadores veem vicio de iniciativa na apresentacdo de leis autorizativas. Outros
apontam, também, a falta de efeitos juridicos. Discute-se, inclusive, se, uma vez aprovada,

tal lei seria passivel de sancao.

Para outra corrente doutrinaria, ndo se pode realcar qualquer mencao a
inconstitucionalidade por falta de iniciativa, uma vez que o projeto de lei visa autorizar o
Poder Executivo e ndo impor, determinar, vincular ou obrigar qualquer ato de gestdo

ou execucdo. Cabe ao Chefe do Poder Executivo analisar a pertinéncia para aplicacéo

{6 TJSP, Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 2161483-49.2016.8.26.0000; Relator: Ferreira Rodrigues;
Orgao Julgador: Orgdo Especial; Tribunal de Justica de Sdo Paulo, Data do Julgamento: 20/09/2017; Data de
Registro: 16/10/2017.
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da lei ou simplesmente deixa-la até possivel necessidade de aplicacdo de suas
disposicdes.

Através de uma leitura atual e adequada do principio da separagdo dos
poderes (cooperacdo institucional) e atendendo a interpretacdo restritiva das prescricoes
constitucionais concernentes ao processo legislativo €é possivel defender a
constitucionalidade das chamadas “leis autorizativas”, por nao haver no texto constitucional,

hipétese de vedacgéo expressa que desautorize sua edicao.

2.2.1. O principio datriparticdo dos poderes, evolugéo e aplicacdo atual da teoria

A discusséo sobre a separagdo dos Poderes, em sintese, surge com o inicio
do Estado Liberal como um caminho para evitar que as formas puras de governo
(monarquia, aristocracia, democracia) degenerassem em formas impuras como a tirania, a
oligarquia e a demagogia, dando azo ao abuso do poder, propondo, para evitar essa
situacdo de coisas, um governo misto'’. Depreende-se, assim, que a questdo crucial que

envolve o tema diz respeito ao poder?®.

A teoria da divisdo dos poderes aparece pela primeira vez com John Locke,
que em 1689 distinguiu Poder Legislativo de Poder Executivo!®. Locke acenava para a
existéncia de quatro poderes (Legislativo, Executivo, Federativo e Discricionario), que
resultariam em apenas dois, ignorando totalmente a existéncia do Judiciario®. Contudo, a
divulgacdo responséavel pela repercussao da teoria da divisdo dos poderes se deu através

da obra “O Espirito das Leis”, de Charles de Montesquieu.

A obra que imortalizou Montesquieu apresenta uma resenha do pensamento

politico, onde o autor se preocupou com as leis desde a Antiguidade até seu tempo, que,

17 MOLAS, Isidre. Derecho Constitucional, Madrid: Editorial Tecnos, 1998, pg. 50.

18 CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade Legislativa do Poder Executivo, 22 ed., S30 Paulo: RT, 2000, pg. 21.
19 MOLAS, Isidre. Derecho Constitucional, Madrid: Editorial Tecnos, 1998, pg. 107.

20 CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade Legislativa do Poder Executivo, 22 ed., S&o Paulo: RT, 2000, pgs.
25/26.
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segundo historiadores, fica no limiar da época contemporanea.?* O principio da separagdo
dos poderes foi o ponto de partida que inspirou toda a “ciéncia politica e o direito
constitucional dos tempos modernos”?. A magistral ligdo é encontrada nos Capitulos 1V e VI
do Livro XI do “O Espirito das Leis"?®, onde quem legisla ndo executa e quem executa

néo julga.

Montesquieu apresentava uma distingdo de funcdes, referindo-se a uma
pluralidade de 6rgaos que ndo se confundiam. Contudo, essa teoria ganha relevancia ao
demonstrar que a divisdo de fungdes possibilitaria um maior controle do poder do Estado. “A
idéia de um sistema de “freios e contrapesos”, onde cada 6rgdo exerca as suas
competéncias e também controle sobre o outro, é que garantiu o sucesso da teoria de

Montesquieu”?4.

Aprofundando sua analise no cerne mais importante dessa teoria, afirma

Celso Ribeiro Bastos:

“Montesquieu, entretanto, foi aquele que por primeiro, de forma translicida, afirmou
qgue a tais fungdes devem corresponder 6rgdos distintos e autbnomos. Em outras
palavras, para Montesquieu a divisdo funcional deve corresponder uma divisdo

organica.

Os 6rgaos que dispéem de forma genérica e abstrata, que legislam enfim, ndo
podem, segundo ele, ser 0s mesmos que executam, assim como nenhum destes
pode ser encarregado de decidir as controvérsias. Ha que existir um o6rgao
(usualmente denominado poder) incumbido do desempenho de cada uma dessas
funcdes, da mesma forma que entre eles ndo podera ocorrer qualquer vinculo de

subordinagéo.

21 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo, 32 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 1995pg. 43.

22 TEIXEIRA, José Horacio Meirelles. Curso de Direito Constitucional, Rio de janeiro: Forense Universitéria,
1991, pg. 580.

23 MONTESQUIEU. Do Espirito das Leis, 22 ed., Sdo Paulo: Martins Fontes, 1996, pg. 166/168.

24 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional, 172 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 1996, pg. 149.
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Um nao deve receber ordens do outro, as cingir-se ao exercicio da funcao que lhe
empresta o nome”.25

As funcgbes, dentro do contexto de atribuicdes do Estado, sdo as varias
etapas em que se desenvolve a atividade estatal: “o exercicio do poder estatal®. Essa

atividade, em sintese, ocorre quando o Estado legisla, executa (ou administra) e julga.

Todavia, a questdo nao é tdo simples. A problemética estaria resolvida se
cada Poder ou 6rgao atuasse exclusivamente na sua funcdo — o que ndo ocorre. Assim,
necessario destacar a separacdo das funcgdes, e ndo sé a separacdo de Poderes ou 6rgaos,
posto que o poder é um s6?’.

Nos dias atuais, a rigida divisdo dessas fun¢des ja se encontra superada, pois
“no Estado contemporaneo, cada um destes 6rgados € obrigado a realizar atividades

que tipicamente ndaos seriam suas”.?® (negritamos)

José Afonso da Silva ensina que o principio da triparticAo n&o possui 0
mesmo carater de rigidez como antes, pois, em vista das atividades do Estado
contemporaneo, buscou-se um novo enfoque para a teoria da separagdo dos poderes e
novas formas de eles se relacionarem. E finaliza dizendo que “atualmente se prefere falar
em colaboracdo de poderes, que € caracteristica do Parlamentarismo em que o governo
depende da confianca do Parlamento (Camara dos Deputados), enquanto, no
Presidencialismo, desenvolvem-se as técnicas da independéncia organica e harmonia dos

poderes.”® (negritamos)

25 |dem, pg. 312.

26 TEIXEIRA, José Horacio Meirelles. Curso de Direito Constitucional, Rio de janeiro: Forense Universitaria,
1991, pg. 574.

27 GORDILLO, Agustin. Tratado de Derecho Administrativo, 5* ed., t. 1, “Parte General”, Buenos Aires:
Fundacién de Derecho Administrattivo, 1998, pg. 1X-2.

28 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional, 172 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 1996, pg. 149.

29 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo, 30? ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2006, pg.
1009.

Identificador: 33003200360038003A00540052004100 Conferéncia em http://camarasempapel.cmsandre.sp.gov.br/autenticidade.



CM-16

-t o
“PAVLISTARTA] TERRANATER

CAMARA MUNICIPAL DE SANTO ANDRE

Assim, pode-se dizer que o Legislativo, além da funcdo de legislar, também
julga e administra; o Judiciario, em conjunto com a funcdo jurisdicional, pratica atos
administrativos e legisla; por fim, o Executivo, seguindo a mesma regra, ndo se limita a
aplicar de oficio a lei, mas exerce funcdes legislativas e julgadoras de maneira igualmente

andmala — caracterizando, assim, funcdes atipicas, nos dizeres de Renato Alessi.*

Assiste razdo José Horacio Meirelles Teixeira, para quem o principio da
separacéo dos poderes significa®* “enfrosamento, coordenacéo, colaboracéo, desempenho
harmonico e independente das respectivas fungdes, e ainda que cada o6rgdo (poder), ao
lado de suas funcdes principais, correspondentes a sua natureza, em carater secundario
colabora com os demais 6rgdos de diferente natureza, ou pratica certos atos que,

teoricamente, ndo pertenceriam & sua esfera de competéncia”.®** (negritamos)

Dando continuidade ao seu raciocinio, complementa: “E nesse sentido que a
Constituicdo brasileira ndo fala, como ja& observamos, em separagdo de poderes, mas
apenas em harmonia e independéncia dos poderes, e declara serem Poderes da Unido o
Legislativo, o Executivo e o Judiciario, independentes e harmdnicos entre si”. Conclui o autor

gue é no exercicio das fungdes excepcionais que reside o controle reciproco dos poderes.*?

O principio constitucional da separagcdo dos poderes ndo pode conduzir ao
equivoco de um entendimento rigido, pois, como ja dito, o poder é uno e seus 06rgaos
desenvolvem funcdes tipicas na maioria das vezes, e em outras oportunidades funcdes

atipicas.

30 ALESSI, Renato. Principi di Diritto Amministrativo, Mildo: Dott. A. Giufré Editore, 1971, pg. 10.

31 Meirelles Teixeira ao cuidar do principio da “separagdo de poderes” ou da “divisio dos poderes”, assevera:
“poder, aqui, significa apenas conjunto de érgdos do Estado, aos quais se atribui certa fun¢do especifica, como
tarefa principal, e ao lado dela, uma participacao acessoria em outras funcoes. Assim, Poder Legislativo
equivale a “orgdos legislativos, Poder Executivo a orgdos executivos, Poder Judiciario a orgdos judiciarios”
(Curso de Direito Constitucional, Rio de janeiro: Forense Universitaria, 1991, pg. 575-576).

82 TEIXEIRA, José Horacio Meirelles. Curso de Direito Constitucional, Rio de janeiro: Forense Universitéaria,
1991, pg. 585.

33 |dem, pg. 585.
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Assim, cabe, por oportuno, o alerta de Clémerson Merlin Cléve: “A miss&o
atual dos juristas é a de adaptar a idéia de Montesquieu a realidade constitucional de nosso

tempo”.3*

Celso Ribeiro Bastos, analisando e excetuando as funcbes atipicas
contempladas na Lei Fundamental, assevera que o principio da separacao tem por escopo
‘ndo permitir que um dos ‘poderes” se arrogue o direito de interferir nas competéncias
alheias, portanto, nao permitido, por exemplo, que o Executivo passe a legislar e também a
julgar ou que o Legislativo, que tem por competéncia a producdo normativa, aplique a lei ao

caso concreto.”®

José Horacio Meirelles Teixeira entende que a colaboracgao é primordial para
a organizacao constitucional e que, para atingir esse fim, necessaria se faz uma distribuicdo

das funcdes atipicas entre os 6rgaos do Estado.

E para tanto, assegura:

“Para que tais fins sejam alcancados, 6rgéos legislativos deverdo participar, muitas
vezes, de funcdes e atos executivos, e reciprocamente; e atos de natureza judiciéria
serdo, excepcionalmente, distribuidos a competéncia de 6rgados legislativos e
executivos; e, reciprocamente, atos e funcdes de natureza legislativa e executiva

poderdo, excepcionalmente, ser atribuidos ao Poder Judiciario” 3%

Com o advento do paradigma do Estado Social, cresce a demanda por
politicas publicas que atendam aos cidaddos e promovam o bem-estar geral. Um modelo
tripartido de Poderes estanque torna-se, entdo, incapaz de responder satisfatoriamente aos

reclames da sociedade, especialmente no que se refere ao processo de producéo de leis.

34 CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade Legislativa do Poder Executivo, 22 ed., Sd0 Paulo: RT, 2000, pg.44.
35 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional, 172 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 1996, pg. 149.

36 TEIXEIRA, José Horacio Meirelles. Curso de Direito Constitucional, Rio de janeiro: Forense Universitaria,
1991, pg. 584.
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Ao discorrer sobre a funcao legislativa, afirma Geraldo Ataliba:

“Deveras, esta € a mais nobre, a mais elevada e mais expressiva de todas as funcdes
publicas. Quem pode fixar genérica e abstratamente, com forca obrigatéria, os
preceitos a serem observados ndo s6 pelos cidadaos, como pelos préprios érgaos do

Estado, evidentemente enfeixa os mais altos e os mais expressivos dos poderes”.3”

A medida que se consolidava a cooperacdo institucional entre os Poderes
do Estado, o Executivo foi paulatinamente ganhando espago dentro do metié do processo
legislativo. A pratica moderna mostra a velocidade com que acontecem as mudancas

sociais, e a prestacao legislativa deve acompanhar prontamente esse desenvolvimento.

Sobre o tema, Carlos Roberto de Siqueira Castro asseverou que o Poder
Legislativo ndo pode nem deve abdicar da funcéo legiferante. Afinal, “onde o Parlamento
ndo legisla ou participa decisivamente da legiferacéo, também nao controla nem fiscaliza os
atos de governo, considerando-se que a atividade de controle e fiscalizacdo é apanagio ou

poder implicito & competéncia de legislar®®.

E, continua:

“(...) desse modo, ndo se pretenda, de forma pueril a pretexto de instrumentalizar a
atuacao dos 6rgados do Poder Executivo, amputar do Parlamento a fungéo de intervir
conclusivamente no processo de formac¢do das normas juridicas, pois tal importa
sempre, e em particular no sistema presidencialista, em abrir as porteiras para o
galope da tirania e do abuso do poder. Nem se pense, também, que a morosidade,
que é proépria do processo de deliberagdo parlamentar, seja 6bice a consecugédo do
Governo moderno, marcado pelo dinamismo e pelo influxo do modelo empresarial. O

fundamental € que o Parlamento e a Administragcdo se entrosem em estreita

87 ATALIBA, Geraldo. Republica e Constituicdo, 22 ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2007, pg. 48.
38 SIQUEIRA CASTRO, Roberto Carlos de. O Congresso e as delegacdes legislativas, Rio de janeiro: Forense,
1986, pg. 31.
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colaboracdo para o atingimento dos fins do Estado a que um e outro devem

servir.”? (g/n)

As palavras-chave para se entender atualmente e de forma adequada o
principio da separacdo dos poderes sdo colaboracdo e controle reciproco. Os 03 (trés)
Poderes s6 conseguirdo exercer bem as suas incumbéncias e concretizar os objetivos
colimados pela nacdo e positivados na Constituicdo, caso haja respeito a harmonia que

deve prevalecer entre eles.

2.2.2. O Poder Executivo e a funcdo legislativa

s

A ascensdao do Poder Executivo é bastante perceptivel através de sua
interferéncia no processo legislativo, decorrente de funcbes legislativas a ele atribuidas,
como se fosse outro 6rgao legislador, chegando até mesmo a se transformar em um Poder

Legislativo paralelo.

No sistema classico, ao Executivo s6 era cabivel o poder de vetar os atos
normativos, ndo sendo deferida, em qualquer hip6tese, a iniciativa legislativa. Merece
destaque que “o poder de veto era-lhe conferido apenas como garantia, para que nao fosse

tragado pelo Legislativo™.

A competéncia para deflagrar o processo legislativo — iniciativa — era
exclusiva das Casas Legislativas. Atualmente, ndo s6 dispbe o Executivo do poder de
deflagrar o processo legislativo, como compete a ele, de maneira privativa, a iniciativa da

grande maioria das leis, nos mais variados aspectos.

Além da iniciativa legislativa deferida ao Poder Executivo, € dele a
competéncia dos principais projetos de lei. Tudo isso sem embargo de se ressaltar a

possibilidade da delegacdo de poderes (leis delegadas), e lembrando que, em passado néo

39 Ob. cit., pg. 31.
4 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo, 32 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 1995, pg. 121.
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tao distante, o Executivo valia-se da figura do decreto-lei e, atualmente, no Direito Brasileiro,
0 abuso na edicdo de medidas provisoérias esta a caracterizar uma verdadeira usurpagéo do
poder de legislar.

No direito constitucional classico encontramos 03 (trés) fases distintas no
processo de elaboracdo das leis: a iniciativa, a constitutiva e a complementar. A
iniciativa corresponde a fase introdutoria, a constitutiva da lei é tida como fundamental,
por dizer a sua tramitacdo e votagdo no Legislativo e a complementar diz respeito a fase de

execucdo e eficacia da lei.

Dessa forma, o Poder Executivo participa do processo de elaboragéo das leis
de 02 (dois) modos: a) intervém em uma das fases do procedimento de elaboracdo da lei
(iniciativa/sancdo ou veto); b) exerce, ele mesmo, a func¢éo de elaborar o ato normativo (lei

delegada/medida proviséria).

2.2.3. A fase introdutdria do processo legislativo - Iniciativa

José Joaquim Gomes Canotilho assevera que na “fase de iniciativa
englobam-se os actos propulsivos do procedimento legiferante. A funcdo especifica desta
fase €, pois, colocar em andamento o poder legislativo, fornecendo-lhe o impulso juridico

necessario para a sequéncia procedimental”.**

Por sua vez, Jorge Miranda apresenta a iniciativa legislativa como sendo a
‘primeira fase do procedimento ou faculdade de o abrir”. Estabelece, ainda, o autor a
diferenca entre inciativa legislativa e competéncia legislativa, colocando-as como conceitos

diversos: “a iniciativa legislativa significa propor a lei; competéncia, decretar a lei”*?.

41 CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitucional, 62 ed., Coimbra: Livraria Almedina, 1995, pg. 942.
42 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional, Coimbra: Coimbra Editora, Tomo V, 1997, pg. 242.
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Hely Lopes Meirelles dispbe que a iniciativa “é o impulso original da lei, que
se faz através do projeto™®. No mesmo sentido Celso Ribeiro Bastos leciona que “o ato que
inaugura o processo legislativo denomina-se iniciativa, que é a competéncia que a
Constituicdo atribui a alguém ou a algum Orgdo para apresentar projeto de lei ao

Legislativo™*,

Podemos concluir que a iniciativa legislativa € um poder ou faculdade que se
atribui, a alguém ou algum 6rgéo, para apresentar projetos de lei ao Poder Legislativo. Esse

poder ou faculdade concedida caracteriza o titular da iniciativa.

A Constituicdo da Republica, em seu art. 61, 88, incisos e alineas, apresenta
distingdo entre iniciativa privativa (reservada ou exclusiva) e iniciativa concorrente
(geral). Contudo, possibilita a identificagdo de 03 (trés) espécies distintas de iniciativa
legislativa: (i) a iniciativa concorrente ou geral; (i) a iniciativa privativa ou reservada
(exclusiva), e que acopla como subespécies a iniciativa privativa discricionaria e a iniciativa

privativa vinculada; (iii) a iniciativa popular.*®

A iniciativa privativa confere ao seu titular o monopdélio do juizo politico de
oportunidade para a instauracdo do processo legislativo que vise a alteracéo do status quo

normativo. A nogdo de iniciativa privativa como juizo de oportunidade para a deflagracéo

do aparelho legiferante é de extrema importancia, sobretudo para que se compreenda com

acuidade a sistematica do vicio de iniciativa e das leis autorizativas.

2.2.4. Vicio de iniciativa, convalidacao e inconstitucionalidade

O vicio de iniciativa é um vicio de forma, que denota patente violacdo ao
trAmite legislativo constitucionalmente previsto e ocasiona a inconstitucionalidade total da lei

produzida. Assim, quando a iniciativa for conferida de forma privativa a alguém, ou a

4 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro, 15 ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2006, pg. 662.
4 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional, 172 ed., S&o Paulo: Saraiva, 1996, pg. 334.
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7

exclusividade para a propositura € respeitada ou a lei resultante do projeto sera

inconstitucional.

O que se discute é o efeito da sancao em relacdo a projetos viciados por
usurpacéo de iniciativa reservada: seria a aquiescéncia do Chefe do Poder Executivo dada a

um projeto de lei iddnea a sanar o vicio?

Quando a iniciativa violada é aquela conferida de forma reservada aos
Tribunais ou ao Procurador Geral da Republica ndo ha qualquer discussdo digna de
destaque. A sang¢do ndo convalida o projeto porque é ato praticado pelo Presidente da
Republica e este ndo pode, com sua concordancia, suprir a necessaria manifestagdo da
entidade a quem a Constituicdo conferiu a possibilidade de deflagracdo do processo

legislativo.

O problema ganha distinta dimenséo quando a iniciativa esta reservada ao
Presidente da Republica®, é usurpada e, posteriormente, ele mesmo sanciona (expressa ou
tacitamente) o projeto de lei. Discute-se, neste caso, se teria a sancdo presidencial forca
normativa para conferir autenticidade ao projeto de lei apresentado por quem nédo estava

constitucionalmente autorizado para tanto.

A divisdo que a questdo ensejou na doutrina e nos Tribunais patrios denota
0s embaracos juridicos que o tema ocasiona. De um lado, temos autores partidarios da tese
da convalidacao, tais como Themistocles Brandao Cavalcanti, Seabra Fagundes e Pontes

de Miranda.

Na percepcdo de José Afonso da Silva, por exemplo, o regramento
constitucional referente a reserva de iniciativa visa subordinar a regulamentagdo de certas

matérias a vontade do titular da iniciativa, sendo que:

"N&o se trata de adotar aqui a tendéncia que distingue clausulas constitucionais em

7

diretérias e mandatérias. Pois a regra de reserva é imperativa no que tange a

45 ARAUJO, Luiz Alberto David e NUNES JR., Vidal Serrano. Curso de Direito Constitucional, 22 ed., S&o
Paulo: Saraiva, 1999, pg. 266.
46 Aplicavel também aos Governadores e Prefeitos por forca do principio da simetria constitucional.
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subordinar a formacao da lei a vontade exclusiva do titular da iniciativa. Ora, essa
vontade pode atuar em dois momentos: no da iniciativa e no da sancao. Faltando sua
incidéncia o ato é nulo; mas se ela incidir com a sancao, satisfeita estara a razédo da

norma de reserva"4’.

E, continua:

“Se ndo houvesse a possibilidade de recusar validamente a sancao, se esta fosse ato
obrigatério, entdo, sim, a infringéncia da regra de exclusividade de iniciativa
importaria em viciar irremediavelmente o ato legislativo. Caso o Executivo ndo queira
a regulamentacéo pretendida pelo projeto adotado com a exclusividade, cabe-lhe o
recurso do veto. Vetado o projeto, ndo h& mais possibilidade de formar-se a lei
proveniente de projeto gerado com desrespeito a regra de reserva. Ao legislativo s6
cabe aceitar as razdes dele, pois, se mantiver projeto em tais circunstancias, a

inconstitucionalidade surge inapelavelmente”.*8

Esse entendimento foi adotado pelo Supremo Tribunal Federal, em sua
Sumula n° 5, que assinalava: “A falta de iniciativa do Executivo fica sanada com a

sancéo do projeto de lei”.

Fica claro que a tese da convalidacdo busca fundamento em algumas
premissas: (i) a lei, como ato complexo, depende da vontade dos dois poderes — Legislativo
e Executivo; (ii) existem dois momentos de manifestacdo da vontade do Executivo — quando
da iniciativa e na sancéo; (iii) exercida a vontade no segundo momento, pela sancéo, o ato

estard ratificado pela adesao sucessiva da vontade.

Entretanto, esse entendimento foi alterado pelo Supremo Tribunal Federal,
em decorréncia de uma interpretacao restritiva do processo legislativo, onde, observando-se

detalhadamente o procedimento de elaboracdo das leis, e, por conseguinte,

47 SILVA, José Afonso da. Principios do processo de producéo de leis no direito constitucional, Sdo Paulo:
RT, 1964, pg. 191.
48 Ob cit., pg. 191.
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desconfigurando-se a sangdo como elemento de convalidagdo sanatéria posterior de projeto
de lei iniciado por ente incompetente para tal, deixando-se de aplicar a Sumula n° 5.

O atual posicionamento do Supremo Tribunal Federal pode ser aferido pelo
julgamento da ADI 774-MC, de 07/05/1992, de relatoria do Ministro Celso de Mello, sendo

vejamos:

“ADI — LEI N° 7.999/85, DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL, COM A REDACAO
QUE LHE DEU A LEI N° 9.535/92 — BENEFICIO TRIBUTARIO — MATERIA DE
INICIATIVA COMUM OU CONCORRENTE — REPERCUSSAO NO ORCAMENTO
ESTADUAL — ALEGADA USURPACAO DA CLAUSULA DE INICIATIVA
RESERVADA AO CHEFE DO PODER EXECUTIVO - AUSENCIA DE
PLAUSIBILIDADE JURIDICA — MEDIDA CAUTELAR INDEFERIDA.

- A Constituicdo de 1988 admite a iniciativa parlamentar na instauracdo do processo

legislativo em tema de direito tributario.

- Aliniciativa reservada, por constituir matéria de direito estrito, ndo se presume
e nem comporta interpretacdo ampliativa, na medida em que — por implicar
limitacdo ao poder de instauracdo do processo legislativo - deve

necessariamente derivar de norma constitucional explicita e inequivoca”. (g/n)

Dessa forma, o processo legislativo ndo admite a sangdo como elemento de
convalidacao do vicio de iniciativa, pois que ndo ha qualquer previsdo constitucional neste

sentido.

E ainda, ndo podemos deixar de considerar que o fundamento da iniciativa
reservada no processo legislativo ndo é exclusivamente “pér na dependéncia do titular da
iniciativa a regulamentacdo dos interesses vinculados a certa matéria™°. O sopesamento
da oportunidade para a edicdo da norma também compde a ratio legis da reserva da
iniciativa. Esse juizo de conveniéncia deve caber unicamente ao titular da prerrogativa

dainiciativa.

49 SILVA, José Afonso da. Principios do processo de producéo de leis no direito constitucional, Séo Paulo:
RT, 1964, pg. 191.
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2.2.5. Vicio de iniciativa e as leis autorizativas

Leis autorizativas, em regra, carecem de valor normativo em sentido
substancial, enquanto limitam a dar vida a uma relagdo entre o legislador e outro 6érgao da
Administracdo ou a uma entidade publica, para permitir o desenvolvimento de uma atividade
ou pratica de ato de gestdo extraordinaria, ou seja, ato de competéncia do 6rgdo ou
entidade autorizada, mas dependente de autorizagéo legislativa®.

Dessa forma, em geral, a lei autorizativa é de iniciativa do Poder Executivo,
que solicita ao Poder Legislativo, visando a afastar um obstdculo ao exercicio de
competéncia propria, competéncia que, no entanto, s6 pode ser exercida mediante prévia

autorizacao legislativa.

Josaphat Marino destaca que inUmeras propostas legislativas de Deputados
Federais e Senadores tém tido como objeto a concessdo de uma autorizacdo ao Chefe do
Poder Executivo para que essa autoridade pratiqgue determinados atos sob sua competéncia
constitucional®!. Essas iniciativas parlamentares, mesmo quando traduzida em lei, ndo tém o
condao de obrigar ao Chefe do Poder Executivo a pratica do ato autorizado. Nesses casos

de iniciativa parlamentar, a lei autorizativa ndo tem mais do que natureza de mera indicacao.

Mesmo quando a iniciativa da lei € do Chefe do Poder Executivo, a
autorizacdo apenas significa abrir a possibilidade da pratica do ato ou negdcio juridico
autorizado. Mesmo autorizado, o titular do poder de efetivar o ato ou negécio podera néao

efetiva-lo, sem que isso envolva qualquer responsabilidade de sua parte.

50 A Constituicdo Federal prevé algumas hip6teses de leis autorizativas, como por exemplo, sé por lei especifica
pode ser autorizada a instituicdo de empresa publica, sociedade de economia mista e de fundacdo. (art. 37, XIX).
51 MARINO, Josaphat. Parecer n° 527, de 1998, como relator da Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania
do Senado Federal.
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Por ser autorizativo o projeto ndo esbarra em qualquer vicio de iniciativa, uma
vez que serve para apenas indicar ao Poder Executivo a necessidade de aplicagdo de uma

regra que néo foi atendida®?.

Quando o Executivo ndo esgota sua competéncia regular o Legislativo, por
meio de projeto autorizativo, indica ao titular do Poder a faculdade de regulamentar ou néo a
questdo invocada, sem imposicdo de qualquer sancdo. A autorizacdo por ser mero
indicativo, sem aplicacdo de sancdo, ndo comporta analise quanto a eventual

inconstitucionalidade®s.

Josaphat Marino conclui que “o comando das leis autorizativas tem por

esséncia: apenas autorizar, indicar, sugerir ou mencionar a faculdade da Administracéo de

praticar ou ndo o ato segundo critério de conveniéncia e oportunidade’*.

E, continua:

“(...) esse tipo de lei ndo é suscetivel de arguicdo de inconstitucionalidade. N&o
aprofundou a questdo. Talvez assim tenha pensado, porque a mera autorizagcéo
néo cria direitos nem imp®&e obrigacdes, a despeito de seu efeito concreto; por
isso ninguém teria a legitimidade para arguir sua inconstitucionalidade. Esta, na
via direta, torna-se inviavel diante da jurisprudéncia do Supremo Tribunal

Federal, para o qual um tal tipo de lei ndo constitui ato normativo.

(.)

A iniciativa, por regra, é do Chefe do Poder Executivo, porque a ele é quem cabe
saber se precisa ou ndo de autorizagao legislativa para a pratica de algum ato ou

negocio juridico administrativo.

52 FALCAO, Rui. Parecer n° 1268, de 2008, como relator da Comisséo de Constituicio e Justica da Assembléia
Legislativa do Estado de S&o Paulo.
53 Idem.
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A iniciativa legislativa parlamentar de lei autorizativa, se ndo é inconstitucional
por ferir alguma regra da iniciativa exclusiva prevista no art. 61 da CF, ndo tem
mais do que o sentido de uma indicacdo ao Chefe do Poder Executivo para a
realizacdo do ato ou negécio. A indicacdo parlamentar, como se sabe, é a
proposicdo mediante a qual o Parlamentar sugere a realizacdo de ato
administrativo ou de gestdo, ou o envio de projeto sobre a matéria de sua
iniciativa exclusiva, sugestdo que o destinatario acolhe ou ndo, segundo o seu

alvedrio’™®. (negritamos)

Neste sentido € a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal:

“ADI 3181 / AP - AMAPA - A(;AO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE

Relator (a)

Min. GILMAR MENDES

Partes

REQTE.(S): GOVERNADOR DO ESTADO DO AMAPA

REQDO.(A/S): ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DO AMAPA

Julgamento: 25/09/2006

Publicacdo DJ 09/10/2006 PP-00028 Despacho

DECISAO: O Governador do Estado do Amapa propds acdo direta de
inconstitucionalidade da Lei n° 805, de 10 de janeiro de 2004, do Estado do
Amapa, que autoriza o Poder Executivo do Estado a promover a doacdo dos
imoveis que especifica e da outras providéncias, verbis: "Art. 1° Fica o Poder
Executivo do Estado do Amapa, autorizado a promover a doagdo ao Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente - IBAMA - AP, de dois imoveis localizados na sede do
Municipio de Porto Grande - Estado do Amapa, sendo o primeiro situado a Avenida
Joaquim Frazéo de Araujo, n° 513, confluéncia com a Rua Padre Davi e o segundo
situado na confluéncia das Ruas 8 de agosto com a 13 de setembro. Art. 2° Incumbe
ao donatario as despesas com a lavratura da escritura publica, transcricdo no
Registro de Imoveis, manutencédo e conservacao do imével, bem como as despesas
de consumo de agua, energia elétrica e tributos que incidem sobre o imével. Art. 3°
Esta lei entra em vigor na data de sua publicacdo." Em despacho de fl. 20, adotou-se
o0 rito do art.12 da Lei n° 9.868/1999. A Assembléia Legislativa do Estado do Amapa

54 MARINO, Josaphat. Parecer n° 527, de 1998, como relator da Comisséo de Constituicdo, Justica e Cidadania
do Senado Federal.
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prestou informagfes as fls. 28-29. A Advocacia-Geral da Unido manifestou-se pela
improcedéncia da acéo, as fls. 100-104. O Procurador-Geral da Republica, por sua
vez, manifestou-se pelo ndo conhecimento da acédo (fls. 108-111). A propdsito, consta
do parecer do Procurador-Geral da Republica: "6. Em primeiro lugar, mister se faz
chamar a atencdo para o carater concreto da norma que figura como objeto da
presente acdo direta de inconstitucionalidade. N&o se pode negar que a lei estadual
impugnada, ao autorizar o Poder Executivo a promover a doacdo de 2 (dois)
imoveis determinados ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente - IBAMA, esta
despida de um minimo de normatividade, configurando-se como verdadeiro ato
administrativo, de efeitos concretos, possuindo apenas a roupagem de lei
formal. Nao estdo presentes, na norma vergastada, o0s requisitos de
generalidade e abstragdo necessarios para submeté-la ao controle abstrato de
constitucionalidade. 7. Como se sabe, o processo objetivo de controle de
constitucionalidade destina-se a averiguar a compatibilidade de normas que
possuam carater de generalidade e abstracdo, tese que tem sido encampada
por esse Supremo Tribunal Federal. Com efeito, o Excelso Pretério tem
entendido que os atos estatais de efeitos concretos, porque despojados de
qualquer coeficientes de normatividade ou de generalidade abstrata, ndo séo
passiveis de fiscalizagdo, em tese, quanto a sua legitimidade constitucional
(ADIN 283, Relator Ministro CELSO DE MELLO, DJ 12.03.1999; ADIN 647, Relator
Ministro MOREIRA ALVES, DJ 27.03.1992). 8. Com relagéo as leis que procedem a
doacdo de imdveis, esse Supremo Tribunal Federal j& decidiu que s&o elas atos
materialmente administrativos: '"ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE -
ESTADO DE SAO PAULO - LEI N. 7.210/91 - DOAGAO DE BENS INSERVIVEIS
E/OU EXCEDENTES A ENTIDADE DE DIREITO PRIVADO - ATO
MATERIALMENTE ADMINISTRATIVO - IMPOSSIBILIDADE DE CONTROLE
CONCENTRADO DE CONSTITUCIONALIDADE - NAO CONHECIMENTO. - Objeto
do controle normativo abstrato perante a Suprema Corte, sdo, em no0sSso
sistema de direito positivo, exclusivamente, os atos normativos federais ou
estaduais. Refogem a essa jurisdicdo excepcional de controle os atos
materialmente administrativos, ainda que incorporados ao texto de lei formal. -
Os atos estatais de efeitos concretos - porque despojados de qualquer
coeficientes de normatividade ou de generalidade abstrata - ndo s@o passiveis
de fiscalizacdo jurisdicional, 'em tese', quanto a sua compatibilidade vertical
com o texto da Constituicdo. Lei estadual, cujo contetdo veicule ato
materialmente administrativo (doacao de bens publicos a entidade privada), néo
se expde a jurisdicdo constitucional concentrada do Supremo Tribunal Federal,
em sede de acdo direta."(ADI 643/SP, Relator Ministro CELSO DE MELLO, DJ
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3.04.1992) 9. Como bem ressaltou o Ministro CELSO DE MELLO, em seu voto na

acdo acima citada, 'esta Corte, ao apreciar hip6tese similar a destes autos, néo
conheceu - pelas mesmas razdes que se vém de expor - de acdo direta de
inconstitucionalidade ajuizada em face de leis formais, veiculadoras, em seu
conteudo material, de autorizacéo relativa a transmisséo de bens pertencentes
a determinada entidade integrante da Administracdo Publica (ADIN 647, Rel.
Min. MOREIRA ALVES, julgada em 18/112/91'. 10. Assim, também na ADIN n°
647, acima citada, esse Excelso Pretdrio deixou consighado que leis que
disponham sobre mera autorizagdo ao Poder Executivo para transmissédo de
bens pertencentes a Administracdo Publica estdo despidas de normatividade e
nédo podem figurar como objeto do controle em abstrato da constitucionalidade
das leis: 'Acdo direta de inconstitucionalidade. Argiicdo de inconstitucionalidade
parcial dos artigos 2. do Decreto 99240/90. Medida Liminar requerida. - A acdo direta
de inconstitucionalidade ¢ o meio pelo qual se procede, por intermédio do Poder
Judiciario, ao controle da constitucionalidade das normas juridicas 'in abstrato'. N&o
se presta ela, portanto, ao controle da constitucionalidade de atos administrativos que
tém objeto determinado e destinatarios certos, ainda que esses atos sejam editados
sob a forma de lei, mas seu contetido ndo encerra normas que disciplinem relacdes
juridicas em abstrato. - No caso, tanto o artigo 7° como o artigo 9° da Lei n°® 8.029,
sao leis meramente formais, pois em verdade, tem por objeto atos administrativos
concretos. - Por outro lado, no tocante aos incisos Ill e IV do artigo 2. do Decreto
99240, de 7 de maio de 1990, séo eles de natureza regulamentar - disciplinam a
competéncia dos inventariantes que promoverao os atos de extingdo das autarquias e
fundacBes declarados extintos por esse mesmo Decreto com base na autorizacdo da
Lei 8.029, de 12 de abril de 1990, ndo sendo assim, segundo a firme jurisprudéncia
desta Corte, suscetiveis de ser objeto de acdo direta de inconstitucionalidade. Agao
direta de inconstitucionalidade n&o conhecida." (ADIN 647, Rel. Min. MOREIRA
ALVES, julgada em 18/12/91) 11. Ademais, outro ndo poderia ser o entendimento,
visto que, para a verificacdo da constitucionalidade da lei estadual ora impugnada,
teria esse Supremo Tribunal Federal de adentrar na andlise da conveniéncia e
oportunidade de sua edicdo, aferindo-se a existéncia de interesse publico para a
doacao dos bens que especifica". (fls. 110-111) No caso, conforme ressaltado pelo
Procurador-Geral da Republica, trata-se de ato materialmente administrativo, de
efeitos concretos, editado, por imperativo constitucional, sob a forma de lei estadual.
Possui, assim, objeto determinado (doacdo de "dois iméveis localizados na sede do
Municipio de Porto Grande - Estado do Amapa, sendo o primeiro situado a Avenida
Joaquim Frazéo de Araujo, n° 513, confluéncia com a Rua Padre Davi e 0 segundo

situado na confluéncia das Ruas 8 de agosto com a 13 de setembro”) e destinatario
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certo (Instituto Brasileiro do Meio Ambiente - IBAMA) - AP). A jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal tem reafirmado a impropriedade da utilizacdo do
controle abstrato de constitucionalidade para a averiguacao da validade de tais
atos, destituidos de um coeficiente minimo de generalidade, abstracdo e
impessoalidade, conforme entendimento firmado nos seguintes julgados: ADI
n° 1.716-DF, Pleno, unanime, Rel. Min. Sepulveda Pertence, DJ de 27.03.1998;
ADI-QO n° 1.640-UF, Pleno, unanime, Rel. Min. Sydney Sanches, DJ de
03.04.1998; ADI-MC n° 2.057-AP, Pleno, unénime, Rel. Min. Mauricio Corréa, DJ
de 31.03.2000; ADI n° 1.496-DF, Pleno, unanime, Rel. Min. Moreira Alves, DJ de
18.05.2001; ADI-MC n° 2.484-DF, Pleno, maioria, Rel. Min. Carlos Velloso, DJ de
14.11.2003; ADI n° 3.487-DF, Rel. Min. Ellen Gracie, DJ de 17.05.2005; ADI 3.709-
DF, Rel. Min. Cezar Peluso, DJ de 15.05.2006. Ante o0 exposto, nego seguimento a
presente acdo direta de inconstitucionalidade e extingo o processo, sem julgamento
de mérito, nos termos do art. 21, §1°, do RI/STF, c/c. art. 267, VI, do CPC. Publique-
se. Arquive-se. Brasilia, 25 de setembro de 2006. Ministro GILMAR MENDES
Relator”. (g/n)

E ainda,

“ADIN. LEI AUTORIZATIVA. NAO USURPACAO DE COMPETENCIA. Se a Lei
municipal, de iniciativa do préprio Poder Legislativo, envolve apenas
autorizacdo para que o administrador aja de certa maneira, ndo ha de se falar
em inconstitucionalidade nem formal nem material. 7. Agravo regimental a que se
nega provimento. (STF — RE 638729 MG: Relator Ministro Luiz Fux, data de
julgamento: 10/04/2012, Primeira Turma). (g/n)

O Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais, na Acdo Direta de

Inconstitucionalidade movida pelo Prefeito do Municipio de Matozinhos contra o Legislativo

local, pelo fato deste apresentar projeto autorizativo para o Executivo, assim decidiu:

"EMENTA: ADIN - LEI MUNICIPAL AUTORIZATIVA DE CONCESSAO DE
VANTAGENS AOS SERVIDORES - NORMA NAO COGENTE, SEM POTENCIAL
DE LESIVIDADE, QUE SO OCORRERA SE O CHEFE DO EXECUTIVO FIZER USO
DA AUTORIZACAO - REPRESENTACAO DESACOLHIDA.
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No mérito, ndo vislumbramos a alegada inconstitucionalidade, uma vez que a norma
legal impugnada ndo passa de uma lei meramente autorizativa, sem forca
cogente e sem consequéncias de qualquer espécie, para ensejar a sua arguicao

de inconstitucionalidade, via acao direta.

O texto legal ndo tem qualquer potencial de lesividade, nem hé& perspectiva de
gue possa ele dar causa a atos ilegais ou inconstitucionais, que s6 ocorreréo,
em tese, a partir do momento em que o Chefe do Executivo fizer uso da
autorizacdo. N&o basta, para efeito da acdo direta, a perspectiva de que um ato
inconstitucional possa vir a ser praticado em decorréncia de uma lei meramente

autorizativa, sem qualquer forca cogente" %6, (g/n)

Temos ainda:

"EMENTA: A(;AO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. MUNICIPIO DE BELO
HORIZONTE. LEI AUTORIZANDO A ABERTURA DE RESTAURANTES
POPULARES. ALEGADA VIOLA(;AO AS NORMAS DA CONSTITUI(;AO DO
ESTADO DE MINAS GERAIS SOBRE INICIATIVA PRIVATIVA DE LEI DO CHEFE
DO PODER EXECUTIVO, O DESEMPENHO DE FUNQAO RELACIONADA AO
PODER EXECUTIVO E PREVIA DOTAC}AO ORCAMENTARIA. NAO
CONFIGURAQAO DE QUALQUER AFRONTA. CONSTITUCIONALIDADE DA
LEI"S7. (g/n)

“EMENTA: Acdo Direta de Inconstitucionalidade. Comarca de Conselheiro
Lafaiete. Requerente: Prefeito Municipal de Conselheiro Lafaiete. Requerido: Camara
Municipal de Conselheiro Lafaiete. Lei Municipal n® 499/2006. Programa de Protecdo
aos Animais. Legislacdo meramente AUTORIZATIVA, desprovida de eficacia

cogente. Ofensa ao principio da separagdo dos poderes. INEXISTENCIA 58, (g/n)

As leis autorizativas ndo atentam contra a seguranga juridica, nem mesmo
desequilibram o sistema politico, pois visam simplesmente, no maximo, transferir os méritos

da execucdo de determinada politica publica ao Poder Legislativo. A usurpacdo de

% TJMG — ADI n° 1.0000.00.319602-9/000, Relator Desembargador Schalcher Ventura, julgado em 14/04/2004.
5" TIMG — ADI n° 1.0000.00.289666-0/000, Relator Desembargador Pinheiro Lago, julgado em 13/08/2003.
%8 TJMG — ADI 1. 0000.08.480370 - 9/000, Relator Desembargador Roney Oliveira, julgado em 09/12/2009.
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competéncia legislativa privativa, um dos problemas que poderiam carregar essas leis
autorizativas, pode aparecer, mas figurard no maximo em carater acidental, o que nao
afronta a ratio legis da reserva de iniciativa, descaracterizando-se, assim, essa hipétese de

inconstitucionalidade.

O principio da separacado dos poderes ndo € infringido com a edicdo das leis
autorizativas, pois com o advento da atual tendéncia de colaboracdo e cooperacédo
entre os poderes, é plenamente justificavel a tentativa de atingir o equilibrio entre eles, com

especial atengéo a relacdo do Legislativo com o Executivo.

Sob outro enfoque, se pensarmos no presidencialismo de coalisdo, com
vistas a ndo prejudicar a relagdo com o Poder Legislativo, o Poder Executivo muitas vezes
acaba por sancionar projetos de lei que facilmente se enquadrariam na hipé6tese de
veto por contrariedade ao interesse publico®®. Dessa forma, incorpora-se ao direito
positivo um mandamento que nada obriga, uma norma que nada condiciona, um

regulamento que nada regula, uma lei in6cua, e gue mesmo _assim ndo é considerada

inconstitucional.

Y

Portanto, a interpretacdo restritiva das prescricbes constitucionais
concernentes ao processo legislativo pelo Supremo Tribunal Federal, nos permite admitir a
constitucionalidade das chamadas “leis autorizativas”, por nao haver, no texto

constitucional, hipétese de vedacao expressa que desautorize sua edicao.

2.3. Da observancia obrigatoria da Lei Complementar n° 95/98

O Constituinte de 1988, ao tratar do tema do "Processo Legislativo”,
estabeleceu que seria editada Lei Complementar que dispusesse sobre "a elaboracgéo,

redacgdo, alteracdo e consolidacéo das leis" (CF, art. 59, paragrafo Unico).

5 FIGUEIREDO, Argelina Maria Cheibub; LIMONGI, Fernando. Executivo e Legislativo na nova ordem
constitucional. Rio de janeiro: Editora FGV, 1999, pg. 213.
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Dando cumprimento ao comando constitucional, o Congresso Nacional
aprovou a Lei Complementar n° 95, de 26 de fevereiro de 1998, que ditou normas gerais,
estabelecendo padrdes para a "elaboracdo", a "redacdo", a "alteracdo" e a

"consolidacao" das leis e atos normativos.

Os atos normativos possuem apresentacao formal, que consiste na estrutura
pela qual sdo mostrados e se exteriorizam, traduzida pela sua configuragcdo. Tém ainda
formato préprio, distinto de outros textos, seja do ponto de vista material ou meramente

formal.

Os doutrinadores arrolam algumas qualidades como essenciais na redagao
legislativa: simplicidade, preciséo, clareza, conciséo e corre¢gdo. Mayr Godoy acrescenta
outras que, embora ndo essenciais, contribuem para aperfeicoar o texto legal: coeréncia,
pureza, eufonia, propriedade, ordem, conveniéncia, harmonia, unidade e

originalidade.®°

O redator de textos legais deve, por conseguinte, observar essas qualidades,
com as quais podera obter melhor entendimento dos cidaddos e aplicadores do direito,
evitando interpretagfes duvidosas ou ao gosto de cada um. As palavras tém seu sentido
préprio; por isso, devem traduzir exatamente o que se pretende dizer, transmitindo ideia

precisa. A lei ndo deve conter palavras inuteis.

A técnica legislativa, entendida como o modo correto de elaborar as leis
para que sejam eficazes e exequiveis, tem a legislacdo como atividade e instrumento de
regulacéo coativa das relacdes sociais. Com a técnica legislativa ndo se objetiva examinar a
interpretacdo ou a aplicacdo das leis, mas a sua elaboracao; trata-se, pois de engenharia
social, arquitetura da lei e ndo dogmatica juridica; ou, como disse Reed Dickerson,
referindo-se a técnica de legislar, “a redagdo de projetos de lei deve ter a precisdo da

engenharia, a minudéncia e a coeréncia da arquitetura, pois é a arquitetura da lei”.**

(g/n)

80 GODOY, Mayr. Técnica constituinte e técnica legislativa. Sdo Paulo: LEUD, 1987, pg. 99.
61 DICKERSON, Reed. A arte de redigir leis, Rio de janeiro: Forense, 1965, pg. 27.
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Analisando a propositura, verificamos que sobre o aspecto formal (técnica
legislativa), a mesma devera sofrer adequagdes em seu texto, que podera ocorrer mediante
a apresentacdo de Emenda Modificativa, pelo autor do projeto, respeitando os preceitos da
Lei Complementar 95, de 26 de fevereiro de 1998, a saber:

1) Sugiro a seguinte redacéo para a ementa:

“Autoriza ao Poder Executivo Municipal, a instituir no ambito municipal a poda
de arvore a ser executada por pessoa fisica ou juridica, respeitadas os termos
desta lei”

2) Sugiro a seguinte redacao ao art. 1°:

“Art. 1° Fica autorizado ao Poder Executivo Municipal, a instituir no ambito
municipal a poda de arvore a ser executada por pessoa fisica ou juridica,

respeitadas os termos desta lei.”

3) Sugiro a substituicdo no art. 4° da unidade monetaria “UFIR”, para “Fator
Monetéario Padrao — FMP”.

4) Sugiro a supressao dos arts. 8° e 9° e renumerar 0s seguintes.

3. CONCLUSAO

Diante do exposto, entendemos que o Projeto de Lei CM n° 57/2019, de
autoria do nobre Vereador Edilson Fumassa é LEGAL e CONSTITUCIONAL.

Sugiro que sejam realizadas as adequagdes formais ao projeto de lei,

conforme sugerido no parecer.
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Prudente salientar que o quérum para eventual aprovagdo € de maioria

simples, nos termos do caput do art. 36, da Lei Orgénica do Municipio de Santo André.

E o nosso parecer de natureza meramente opinativa e informativa, que
submetemos a superior apreciacdo dessa Douta Comissdo de Justica e Redacdo, sem

embargo de opinides em contrario, que sempre respeitamos.
Santo André, 24 de junho de 2019.

Ivan Antonio Barbosa
Diretor de Apoio Legislativo
OAB/SP 163.443
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