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Processo n°®5330/2020

Interessado: Comisséo de Justica e Redacéao

Autoria do Projeto: Vereador Dr° Fabio Lopes

Assunto: VETO TOTAL ao Projeto de Lei CM n° 132/2020, que altera a Lei n°
7.441/1996, que trata do comércio informal da Cidade de Santo André.

A
Comisséo de Justica e Redacao

Senhor Presidente,

1. RELATORIO

Em andlise o veto total de fls., apresentado pelo Prefeito através do PC n°
194.12.2020, referente ao Autdgrafo n® 91, de 2020, que versa sobre o Projeto de Lei CM n°
132/2020, que altera a Lei n° 7.441/1996, que trata do comércio informal da Cidade de
Santo André.

Conforme consta da justificativa, surgiu uma nova modalidade de comerciante
informal na cidade de Santo André, qual seja: permissionarios de local fixo e que utilizam

espaco publico.

E ainda, € necessério existir a isonomia entre 0S permissionarios no

municipio, razao pela qual se torna ineficaz a intransferéncia da permisséo de uso.

Argumenta que, toda e qualquer associacao responsavel pela administracéo,
manutencdo e conservacao do espaco publico tem como fungéo principal a preservagédo do
espaco pertencente a administragdo publica, mas também a inocorréncia de qualquer tipo

de ilegalidades.

Alega que, manter o box fechado diminui a circulacdo de pedestres no

espaco, acabando por gerar falsa impresséo de abandono do local.
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Aduz que, a nova categoria de comércio informal utiliza espago publico e,
consequentemente necessita de manutencdo, bem como de utilizacdo de agua e energia

elétrica.

Argumenta ainda que, 0s assuntos ora abordados néo estdo na legislacédo

municipal, onde o presente projeto de lei tem como objetivo atualizar a Lei n°® 7.441/1996.

Alega que ndo ha o que se falar em usurpagdo de funcdo do chefe do
Executivo, ou ainda, infracdo ao disposto no artigo 42 da Lei Organica Municipal, nem
tampouco a Lei Federal de Responsabilidade Fiscal.

Por fim, alega que a fungéo basica do vereador € legislar, de maneira a editar

normas gerais e abstratas que pautam a atuacao administrativa.

Apbs a regular tramitacdo do projeto de lei pelo Parlamento Municipal, o
mesmo foi aprovado e seu Autografo encaminhado ao Poder Executivo Municipal, que
houve por bem veta-lo totalmente, nos termos do 81°, do art. 46, da Lei Orgénica do

Municipio, em face da sua inconstitucionalidade.

Em suas razbes de veto, o Chefe do Poder Executivo alega que a
Constituicdo Federal dispde em seu art. 2° que sédo poderes da Unido independentes e

harmdnicos entre si, o Legislativo, 0 Executivo e o Judiciério.

Aduz que, isso significa dizer que cada um dos poderes tem seu campo de
atuacdo delimitado por meio da reparticdo constitucional de competéncias que Ihes séo

atribuidas em funcao de alcancar sempre o interesse comum.

Alega ainda que, o presente projeto de lei imp&e véarios dnus e obrigagbes ao
Executivo, o que restou vulnerado o principio constitucional basico da independéncia e

harmonia entre os Poderes do Estado, inscrito no referido art. 2° da Carta da Republica.

Argumenta que, da mesma forma, a Lei Organica do Municipio, em seu art.

42, assim estabelece:
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“Art. 42 E da competéncia exclusiva do Prefeito a iniciativa dos projetos de lei que

disponham sobre:

VI — criacdo, estruturacdo e atribuicdes das secretarias e 6rgdos da

Administragao.” (grifos do executivo)

Argumenta que, compete a Companhia Regional de Abastecimento Integrado
de Santo André — CRAISA, empresa publica, constituida através da Lei Municipal n° 6.639,
de 11 de junho de 1990, disciplinar o uso do espaco publico, sob o enfoque do
abastecimento alimentar local e do comércio informal, conforme previsto no inciso VIII do §
1° do art. 4° do Decreto n® 17.315, de 03 de margo de 2020, que aprovou seu Estatuto

Social.

Destaca, ainda, que o referido autégrafo contraria as normas da técnica
legislativa, disciplinadas pela Lei Complementar Federal n° 95, de 26 de fevereiro de 1998,
que estabelece em seu art. 11 que as normas devem ser redigidas com clareza e precisao,

ou seja, devem ser evitadas as formulages imprecisas, confusas ou contraditérias.

E ainda, entre outras incorrecdes, referido autdgrafo, em seu art. 3°, que
altera o art. 12 da Lei n° 7.441, de 30 de outubro de 1996 e, em seu art. 5°, que altera a
redacdo do art. 27, da mesma lei, utiliza da palavra “revogado”, como alteracdo da norma

vigente.
Por derradeiro, cumpre informar que estdo em tramitacdo estudos para
aperfeicoamento da legislacdo que tratado comércio informal na cidade de Santo André,

guando sera possivel a analise por essa nobre Casa de Leis.

Ao final resolve vetar totalmente a propositura devolvendo a matéria para

deliberacdo da Casa Legislativa.

E breve o relatério.

Passemos a analise.
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2. ANALISE JURIDICA

2.1. Da Regularidade do Veto
Quanto a regularidade do veto total oposto, o §1° do art. 46 da Lei Orgéanica

do Municipio de Santo André, prescreve que:

“Art. 46. Aprovado o projeto de lei, na forma regimental, sera enviado ao Prefeito que,

aguiescendo, o sancionara.

81° Se o Prefeito considerar e julgar o projeto, no todo ou em parte, inconstitucional
ou contrario ao interesse publico, veta-lo-4 total ou parcialmente, no prazo de
quinze dias uteis, contados da data do recebimento, e comunicara, dentro de

quarenta e oito horas, ao Presidente a Camara, os motivos do veto.”

Vé-se, assim, que o0 veto podera resultar de um juizo de reprovacdo
concernente a compatibilidade entre a lei e a Constituicdo (entendimento de que ha
inconstitucionalidade formal ou material da lei) ou de um juizo negativo do contetido da lei
guanto a sua conveniéncia aos interesses da coletividade, ou a oportunidade de sua edicédo
(contrariedade ao interesse publico), por parte do Prefeito. No primeiro caso
(inconstitucionalidade), estaremos diante do chamado veto juridico;, no segundo

(contrariedade ao interesse publico), do veto politico.

O veto constitui ato politico do Chefe do Poder Executivo, insuscetivel de ser
enquadrado no conceito de ato do Poder Publico, para o fim de controle judicial. Assim, ndo
se admite o controle judicial das raz6es do veto, em homenagem ao postulado da separagéo
de Poderes (essa restricdo aplica-se tanto ao denominado veto politico quanto ao veto
juridico), dessa forma, as formalidades legais foram atendidas, a teor do disposto no §1° do

art. 46 da Lei Orgénica do Municipio de Santo André.
2.2. Da Inconstitucionalidade alegada
Em suas razdes de veto, o Alcaide alega a Constituicdo Federal dispde em

seu art. 2° que sdo poderes da Unido independentes e harménicos entre si, 0 Legislativo, o

Executivo e o Judiciario.
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Aduz que, isso significa dizer que cada um dos poderes tem seu campo de
atuacdo delimitado por meio da reparticdo constitucional de competéncias que lhes séo

atribuidas em funcéo de alcancar sempre o interesse comum.

Alega ainda que, o presente projeto de lei imp8e varios 6nus e obrigacdes ao
Executivo, o que restou vulnerado o principio constitucional basico da independéncia e

harmonia entre os Poderes do Estado, inscrito no referido art. 2° da Carta da Republica.

Argumenta que, da mesma forma, a Lei Organica do Municipio, em seu art.

42, assim estabelece:

“Art. 42 E da competéncia exclusiva do Prefeito a iniciativa dos projetos de lei que

disponham sobre:

VI - criagdo, estruturacdo e atribuicbes das secretarias e 0Orgdos da

Administragao.” (grifos do executivo)

Argumenta que, compete a Companhia Regional de Abastecimento Integrado
de Santo André — CRAISA, empresa publica, constituida através da Lei Municipal n° 6.639,
de 11 de junho de 1990, disciplinar o uso do espaco publico, sob o enfoque do
abastecimento alimentar local e do comércio informal, conforme previsto no inciso VIl do §
1° do art. 4° do Decreto n°® 17.315, de 03 de margo de 2020, que aprovou seu Estatuto

Social.

Destaca, ainda, que o referido autdgrafo contraria as normas da técnica
legislativa, disciplinadas pela Lei Complementar Federal n°® 95, de 26 de fevereiro de 1998,
que estabelece em seu art. 11 que as normas devem ser redigidas com clareza e preciséo,

ou seja, devem ser evitadas as formulages imprecisas, confusas ou contraditérias.

E ainda, entre outras incorrecdes, referido autdgrafo, em seu art. 3°, que

altera o art. 12 da Lei n° 7.441, de 30 de outubro de 1996 e, em seu art. 5°, que altera a
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redacdo do art. 27, da mesma lei, utiliza da palavra “revogado”, como alteracdo da norma

vigente.

Por derradeiro, cumpre informar que estdo em tramitacdo estudos para
aperfeicoamento da legislacdo que tratado comércio informal na cidade de Santo André,

guando sera possivel a andlise por essa nobre Casa de Leis.

Entretanto, pelas razbes de veto apresentadas, ndo se consegue
vislumbrar qual é a inconstitucionalidade da propositura (ndo se presume, tem que
ser demonstrada), tendo em vista que a argumentacao foi realizada de forma genérica
(violou o principio da separacéo e independéncia dos poderes — art. 2°, da C.F), sem
indicar de forma objetiva, quais s&o os dispositivos constitucionais (Constituicéo
Federal e/ou Constituicdo do Estado de S&o Paulo), que concretamente foram

infringidos.

As razbes do veto precisariam indicar qual é o dispositivo constitucional
que atribui ao Chefe do Poder Executivo, a competéncia legislativa privativa alegada,
e como ele foi violado (principio da motivacao — indicacdo dos fundamentos faticos e

juridicos que justificam o alegado).

O Unico dispositivo normativo supostamente violado, que foi
mencionado de forma objetiva e concreta, foi o inciso VI, do art. 42, da Lei Orgénica
do Municipio de Santo André, entretanto, ndo é juridicamente possivel aferir-se

»l

inconstitucionalidade de uma “lei municipal em face da sua Lei Orgéanica”", a teor da

exegese do disposto nos arts. 102, |, “a” e 125, §2°, ambos da Constituicdo Federal.

2.2.1. Teoria da Inconstitucionalidade

Podemos verificar que os argumentos apresentados ndo possuem relacdo

com a teoria de inconstitucionalidade de uma lei ou ato normativo.

' A mesma premissa tedrica aplica-se em relacdo a utilizagdo, como parametro, de uma norma

infraconstitucional, como por exemplo a Lei Complementar n® 101/2000 (LRF), ou outra lei municipal.
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Nos Estados dotados de ConstituicGes escritas do tipo rigidas, a alteracdo do

texto constitucional exige um procedimento especial, estabelecido pelo préprio constituinte
originario, mais dificil do que o exigido para a producdo do direito ordinario

(subconstitucional).

A primeira consequéncia - sobremaneira relevante - dessa exigéncia de
formalidades especiais para a reforma da Carta Politica € que nos ordenamentos de
Constituicdo rigida vigora o principio da supremacia formal da Constituicdo. Vale dizer,
nesses sistemas juridicos que adotam Constituicdo do tipo rigida, as normas elaboradas
pelo poder constituinte originério séo colocadas acima de todas as outras manifestacdes de
direito.

Para que se compreenda com clareza essa decorréncia da rigidez
constitucional € suficiente notar que, nos sistemas juridicos de Constituicdo flexivel, a
inexisténcia de diferenciacéo entre os procedimentos de elaboracdo das leis ordinarias e de
modificagdo das normas constitucionais faz com que toda produgédo normativa juridica tenha
0 mesmo status formal, ou seja, as leis novas derrogam ou revogam todas as normas

anteriores com elas incompativeis, mesmo que estas sejam normas constitucionais?.

Assim, em um sistema de constituicao flexivel - o da Inglaterra, por exemplo -
descabe cogitar de impugnacdo de inconstitucionalidade, sendo o parlamento poder
legislativo e constituinte ao mesmo tempo. As decisfes do parlamento ndo podem ser de
modo algum atacadas perante os tribunais; somente 0s atos praticados em decorréncia de
ato do parlamento é que podem ser examinados pelo Judiciario, a fim de se verificar se nédo

excederam os poderes conferidos.

Esse ponto constitui a segunda consequéncia importante da rigidez
constitucional (e mais diretamente do principio da supremacia da Constituicdo): somente
nos ordenamentos de Constituicdo escrita e rigida é possivel a realizacdo do controle de
constitucionalidade das leis e atos normativos da forma como o conhecemos. Unicamente
nesses sistemas juridicos podemos falar, propriamente, em normas infraconstitucionais que,

como tais, devem respeitar a Constituigdo.
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Significa dizer que para uma norma ter validade dentro desses sistemas
ha que ser produzida em concordancia com os ditames da Constituicdo, que
representa seu fundamento de validade. A Constitui¢céo situa-se no vértice do sistema
juridico do Estado, de modo que as normas de grau inferior somente valerdo se forem

com ela compativeis.

Destarte, se a Constituicdo é do tipo rigida, ha distingdo hierarquica entre ela
e as demais normas do ordenamento juridico, estando ela em posicdo de superioridade
relativamente a estas (que séo, por isso, ditas infraconstitucionais ou subconstitucionais). A
Constituicdo passa a ser o parametro para a elaboracdo de todos os demais atos
normativos estatais, devendo estes respeitar os principios e regras nela tragcados e o
proprio processo constitucionalmente previsto para sua elaboragdo, sob pena de
incorrer-se em insanavel vicio de inconstitucionalidade. Havendo confronto entre
norma ordinaria e texto constitucional, tanto do ponto de vista formal (respeito ao
processo legislativo) quanto do material (compatibilidade com o conteddo das
normas constitucionais), deverd ser declarada a nulidade da norma inferior, em

respeito a supremacia da Constituicéo®.

Ao mesmo tempo, para que se possa falar, efetivamente, em Estado de
Direito, € necessario que exista pelo menos um 6rgao estatal independente do 6rgao
encarregado da produgdo normativa, ao qual a propria Constituicdo atribua competéncia
para verificacdo da conformidade das normas ordinarias com seus principios e regras. Essa
€ outra decorréncia relevante do principio da supremacia constitucional: a necessidade de

separacao de poderes.

Para compreensdo dessa assertiva, basta constatar que em um Estado no
gual todas as funcdes (poderes) estejam concentradas nas maos de um déspota, nao existe

qualquer possibilidade de que um provimento deste venha a ser declarado ilegitimo,

2 Constituicdo flexivel é aquela cujos dispositivos podem ser alterados pelos mesmos procedimentos exigidos
para a elaboracdo das leis ordinarias, ou seja, ndo existe um processo legislativo diferenciado, mais laborioso,
para a modificacdo do texto constitucional.

* Conforme esclarece o Ministro do STF, Alexandre de Moraes: "A ideia de interseccdo entre controle de
constitucionalidade e constituicdes rigidas é tamanha que o Estado onde inexistir o controle, a Constitui¢do sera
flexivel, por mais que a mesma se denomine rigida, pois o Poder Constituinte ilimitado estard& em médos do
legislador ordinario".
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contrario ao direito. Simplesmente, ndo existirA nenhum 6rgdo com poder para realizar tal

verificacao.

Destarte, para que se tenha um efetivo sistema de controle de
constitucionalidade dos comportamentos, leis e atos, normativos ou concretos, faz-se
insofismavel a necessidade de que se determine quem € competente para analisar e decidir
se houve ou nédo ofensa a Constituicdo, como também qual o processo que deve ser
utilizado para se anular uma conduta ou ato inconstitucional. E a propria Constituicdo que
estabelece os 6rgdos encarregados de exercer tais competéncias e procedimentos
especiais, que variam de um regime constitucional para outro e que consubstanciam o que

denominamos controle de constitucionalidade.

Dessa forma, podemos afirmar que sdo 02 (dois) 0s pressupostos para o
controle de constitucionalidade: (a) a existéncia de uma Constituicdo do tipo rigida; (b) a

previsdo constitucional de um mecanismo de fiscalizag&o da validade das leis.

E ainda relevante destacar que ao mesmo tempo em que uma Constituicdo
do tipo rigida é pressuposto da existéncia do controle de constitucionalidade, ndo é menos
verdade que esse mesmo controle é pressuposto e garantia de uma Constituicdo rigida. Isso
porque, caso ndo haja 6rgdo com a fungé@o de exercer o controle de constitucionalidade, a
Constituicdo ficara sem meios de fazer valer a sua supremacia em face de condutas

afrontosas ao seu texto.

Podemos sintetizar essas breves consideracbes sobre a teoria da

inconstitucionalidade e o controle de constitucionalidade da seguinte forma:

a) a nocado contemporéanea de controle de constitucionalidade das leis e atos
normativos tem como pressuposto a existéncia de uma Constituicdo do tipo
rigida;

b) a rigidez da Constituicdo tem como consequéncia imediata o principio da

supremacia formal da Constituicéo;

¢) o principio da supremacia formal da Constituicdo exige que todas as demais

normas do ordenamento juridico estejam de acordo com o texto constitucional;
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d) aquelas normas que nédo estiverem de acordo com a Constituicdo serédo
invalidas, inconstitucionais e deverdo, por isso, ser retiradas do ordenamento
juridico;

e) ha necessidade, entéo, de que a Constituicdo outorgue competéncia para que
algum O6rgdo (ou 6rgéaos), independente do 6rgdo encarregado da producéo
normativa, fiscalize se a norma inferior esta (ou néo) contrariando o seu texto,
para o fim de retird-la do mundo juridico e restabelecer a harmonia do

ordenamento; e

f) sempre que o 6rgdo competente realizar esse confronto entre a lei ou ato
normativo e a Constituicdo, estara ele efetivando o denominado "controle de
constitucionalidade".

Como ja mencionado, os argumentos apresentados pelo Alcaide néo
fazem qualquer mencéo de incompatibilidade entre o texto do projeto de lei, com
dispositivos da Constituicdo Federal e/ou Estadual, pois a argumentagdo esta
genérica (violagdo ao principio da separacdo e independéncia entre os poderes),
portanto, ndo podemos, de forma correta e objetiva, saber qual é a suposta

inconstitucionalidade.

As razdes do veto precisariam indicar qual é o dispositivo constitucional
que atribui ao Chefe do Poder Executivo, a competéncia legislativa privativa alegada,
e como ele foi violado (principio da motivacdo — indicacdo dos fundamentos faticos e

juridicos que justificam o alegado).

O JUnico dispositivo normativo supostamente violado, que foi
mencionado de forma objetiva e concreta, foi o inciso VI, do art. 42, da Lei Orgénica
do Municipio de Santo André, entretanto, ndo é juridicamente possivel aferir-se

inconstitucionalidade de uma “lei municipal em face da sua Lei Organica”*

, ateor da
exegese do disposto nos arts. 102, I, “a” e 125, §2°, ambos da Constituicao Federal,

portanto, as raz6es do veto estdo juridicamente inadequadas, pois a infringéncia a

* A mesma premissa tedrica aplica-se em relacio a utilizacdo, como pardmetro, de uma norma

infraconstitucional, como por exemplo a Lei Complementar n® 101/2000 (LRF), ou outra lei municipal.
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tais dispositivos da Lei Organica poderiam gerar no maximo uma ilegalidade, e néo

uma inconstitucionalidade.

A Procuradoria-Geral de Justica, através da Subprocuradoria-Geral de Justica
Juridica, do Ministério Publico do Estado de S&o Paulo, nos autos da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n° 2200660-15.2019.8.26.0000, proposta pelo Prefeito do Municipio de
Santo André, em face da Lei Municipal n°® 9.985, de 25 de setembro de 2017, que institui a
operacdo Bota-fora no Municipio de Santo André, para coleta residencial programada de
materiais sem utilidade para o0s municipes, emitiu 0 seu parecer com 0 seguinte

entendimento, apos a apresentacdo das Informacgdes pelo Legislativo Andreense:

“..)

Preliminarmente, reqgistre-se que é vedado o contraste da lei impugnada com a

Lei Organica Municipal, bem como com norma infraconstitucional, como

dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal, sendo _a adverténcia oportuna

porgue houve mencdo a essa compatibilidade na inicial.

Qualquer alegacao fundada em norma infraconstitucional ndo merece cognicao,

tendo em vista que é “invidvel a andlise de outra norma municipal para afericao

da alegada inconstitucionalidade da lei” (STF, AgR-RE 290.549-RJ, 12 Turma, Rel.
Min° Dias Toffoli, 28-02-2012, m.v., DJe 29-03-2012), e _“a pretensao de cotejo

entre o ato estatal impugnado e o contelldo de outra norma infraconstitucional

ndo enseja _acdo direta de inconstitucionalidade” (STF, AgR-ADI 3.790-PR,
Tribunal Pleno, Rel. Min°® Menezes Direito, 29-11-2007, v.u., DJe 01-02-2008).

(..).”% (g/n)

Se o0 veto do Chefe do Poder Executivo fosse considerado um mero ato
administrativo, este seria considerado nulo, nos termos do art. 2°, paragrafo unico, “b”

e “d”, da Lei n°® 4717/1965 (Lei da Ac&o Popular)®, entretanto, como o Supremo Tribunal

® Ministério Publico do Estado de S&o Paulo, Parecer na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 2200660-
15.2019.8.26.0000, da lavra do Subprocurador-geral de Justica Juridico, Dr° Wallace Paiva Martins Junior, em
08/11/2019.

® Art. 2°, paragrafo tnico: b) o vicio de forma consiste na omiss&o ou na observancia incompleta ou irregular de
formalidades indispensaveis a existéncia ou seriedade do ato; d) a inexisténcia dos motivos se verifica quando a
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Federal entende ser o veto um ato juridico/politico, a analise quanto a sua legitimidade é de
competéncia dos membros do Parlamento, o mantendo ou o rejeitando, ndo sendo possivel

controle jurisdicional.

2.2.2. A Competéncia Legislativa Municipal

Estabelece a Constituicdo Federal que a organizacdo politico-administrativa
da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e
os Municipios, todos autbnomos, nos termos do texto constitucional (art. 18).

Esse dispositivo constitucional indica a opc¢éo do legislador constituinte pela
Forma Federativa de Estado para a reparticdo territorial de poderes. Aponta, também, a
adocdo da Forma Republicana de Governo, para a regulacdo dos meios de aquisicédo e
exercicio do poder pelos governantes. Apresenta, ainda, a enumeracdo dos entes
federativos que compdem a federagcdo brasileira - Unido, Estados membros, Distrito
Federal e Municipios -, todos dotados de autonomia politica, nos termos em que delineada

pela propria Constituicao.

O conceito de Forma de Estado esta relacionado com o modo de exercicio
do poder politico em funcdo do territério de um dado Estado. A existéncia (ou ndo) da
reparticdo regional de poderes autbnomos €, pois, 0 nucleo caracterizador do conceito de

Forma de Estado.

O Estado sera federado (federal, complexo ou composto) se o poder politico
estiver repartido entre diferentes entidades governamentais autbnomas, gerando uma
multiplicidade de organiza¢gGes governamentais que coexistem em um mesmo territorio. O
Estado federado € caracterizado por ser um modelo de descentralizacdo politica, a partir
da reparticdo constitucional de competéncias entre as entidades federadas autbnomas que
o integram. O poder politico, em vez de permanecer concentrado na entidade central, é

dividido entre as diferentes entidades federadas dotadas de autonomia.

matéria de fato ou de direito, em que se fundamenta o ato, € materialmente inexistente ou juridicamente
inadequada ao resultado obtido;”
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O Estado federado - nascido nos Estados Unidos, em 1789, com a
promulgacdo da Constituicdo dos Estados Unidos da América - compde-se, pois, de
diferentes entidades politicas autbnomas que, em um vinculo indissoltvel, formam uma
unidade, diversa das entidades componentes, que é o0 Estado soberano. Nao ha
subordinacdo hierarquica entre as entidades politicas que compdem o Estado federado.
Todas elas encontram-se no mesmo patamar hierarquico, para o exercicio autbnomo das
competéncias que lhes séo atribuidas pela Constituicdo Federal. Porém, a nenhuma delas é
reconhecido o direito de secessao, pois ndo poderdo dissolver a unidade, imprescindivel
para a mantenca do proprio Estado soberano.

A Federacao brasileira ndo € um tipico Estado federado, porque nas
federacdes classicas s6 ha um poder politico central (Unido) e os centros regionais de poder
(estados). A Republica Federativa do Brasil € composta de quatro espécies de entes
federados dotados de autonomia, duas delas de entes federados tipicos (Unido e Estados-

membros) e duas de entes federados atipicos ou anémalos (Distrito Federal e Municipios).

A Republica Federativa do Brasil, pessoa juridica reconhecida pelo Direito
Internacional, o Unico titular de soberania. Os entes federados - Unido, Estados-membros,
Distrito Federal e Municipios — sdo pessoas juridicas de direito publico interno que gozam
apenas de autonomia, traduzida na triplice capacidade de auto-organizacéao e legislacao

propria, autogoverno e autoadministragao.

Todos os entes federados retiram sua autonomia do texto da Constituigéo,
isto €, das competéncias que |lhes sdo por ela outorgadas. Nao ha precedéncia de um
ente federado sobre outro, mas sim distribuicdo de competéncias, em carater privativo
ou concorrente. No exercicio de suas atribuigfes fixadas constitucionalmente, o Municipio
€ tdo autbnomo quanto, por exemplo, a Unido, quando esta atua no desempenho de suas
competéncias préprias. Se qualquer um dos entes federados extrapolar suas competéncias
constitucionais, invadindo as atribuicées de outro ente, estara agindo inconstitucionalmente,

em flagrante desrespeito a Constituicdo Federal.

Na Constituicdo Federal de 1988, o legislador constituinte adotou como
critério ou fundamento para a reparticdo de competéncias entre os diferentes entes

federativos o denominado principio da predominancia do interesse.
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Esse principio impde a outorga de competéncia de acordo com 0 interesse
predominante quanto a respectiva matéria. Parte-se da premissa de que ha assuntos que,
por sua natureza, devem, essencialmente, ser tratados de maneira uniforme em todo o Pais
e outros em que, no mais das vezes, é possivel ou mesmo desejavel a diversidade de

regulacdo e atuacdo do Poder Publico, ou em ambito regional, ou em ambito local.

Na Republica Federativa do Brasil temos um ente federado nacional (Uni&o),
entes federados regionais (Estados) e entes federados locais (Municipios). Logo, se a
matéria é de interesse predominantemente geral, a competéncia € outorgada a Unido.
Aos Estados-membros sdo reservadas as matérias de interesse predominantemente
regional. Cabe aos Municipios a competéncia sobre as matérias de interesse

predominantemente local.

Um exemplo que facilita a compreensdo da aplicacdo do principio da
predominancia do interesse € 0 que ocorre com a prestacdo de servicos de transporte
publico de passageiros. Se o transporte € intramunicipal, de interesse nitidamente local,
a competéncia para sua exploracédo é do respectivo Municipio. Caso o transporte seja
intermunicipal (intraestadual), a competéncia serd do Estado-membro, por envolver
interesse predominantemente regional. Se o transporte € interestadual ou
internacional, ha predominancia do interesse geral, cabendo sua exploracéo,

portanto, a Uniédo.

Ao Distrito Federal, em razédo da vedacéo a sua divisdo em Municipios, foram
outorgadas, em regra, as competéncias legislativas, tributarias e administrativas dos

Estados-membros e dos Municipios (C.F, art. 32, § I°).

Norteado pelo principio da predominancia do interesse, o legislador

constituinte repartiu as competéncias entre os entes federados da seguinte forma:

a) enumerou taxativa e expressamente a competéncia da Unido - a denominada

competéncia enumerada expressa (arts. 21 e 22, principalmente);

b) enumerou taxativamente a competéncia dos Municipios (art. 30,

principalmente), mediante arrolamento de competéncias expressas e indicacéo
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de um critério de determinacdo das demais, qual seja, o interesse local (legislar
sobre assuntos de interesse local : organizar e prestar os servigcos publicos de

interesse local - art. 30,1 e V);

c) outorgou ao Distrito Federal, em regra, as competéncias dos Estados e dos
Municipios (art. 32, §1°);

d) ndo enumerou expressamente as competéncias dos Estados-membros,
reservando a estes as competéncias que nado lhes forem vedadas na
Constituicdo - a denominada competéncia remanescente, ndo e numerada ou
residual (art. 25, §1°);

e) fixou uma competéncia administrativa comum - em que todos 0s entes

federados poderéo atuar paralelamente, em situacéo de igualdade (art. 23);

f) fixou uma competéncia legislativa concorrente - estabelecendo uma
concorréncia vertical legislativa entre a Unido, os Estados-membros e o Distrito
Federal (art. 24).

Esse modelo de partilha constitui a regra para a distribuicdo de
competéncias entre as pessoas politicas na Federacgao brasileira. Ndo deve, porém, ser

entendido como inflexivel e absoluto.

O Ministro do Supremo Tribunal Federal Gilmar Ferreira Mendes, ao abordar
sobre a competéncia legislativa atribuida aos Municipios pela Carta Republicana, assim se

manifestou:

“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 ndo repercuta, de
alguma forma, igualmente, sobre as demais esferas da Federacao.

Consideram-se de interesse local as atividades, e a respectiva regulagéo legislativa,

pertinentes a transportes coletivos municipais, coleta de lixo, ordenac¢éo do solo
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urbano, fiscalizacdo das condi¢cGes de higiene de bares e restaurantes, entre

outras”.’ (g/n)

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 néo pode ficar na dependéncia de autoridades distantes do grupo que

ndo viveu problemas locais"®. (g/n)

E ainda, sobre a competéncia legislativa dos Municipios, continua o Ministro

do Supremo Tribunal Federal Gilmar Ferreira Mendes:

“E claro que a legislacdo 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 néo
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 legislacdo estadual e federal,
desde que isso seja necessario ao interesse local. A normagao municipal, no
exercicio dessa competéncia, ha de respeitar as normas federais e estaduais
existentes. A superveniéncia de lei federal ou estadual contrdria & 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 precisdo, aos interesses surgidos das peculiaridades locais”.’ (g/n)

E o que explica Regina Maria Macedo Nery Ferrari:

“(...) 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

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

® FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. O controle de constitucionalidade das leis municipais, Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 2001, pg.59.

® MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional, 72 ed. rev. e
atual, S&o Paulo: Saraiva, 2012. pg. 885/886.
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relacdo aos Estados. O art. 30, Il, 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 legislacéo federal e estadual, naquilo
que couber, ou seja, dentro dos assuntos de interesse local.”® (g/n)

No caso sob exame, podemos verificar que o0 escopo do projeto de lei é
disciplinar a atividade do comércio informal no Municipio de Santo André, em
decorréncia do surgimento de uma nova modalidade, qual seja, permissionarios de local fixo
e que utilizam espaco publico, dessa forma, inserido na competéncia legislativa municipal,
em decorréncia do predominante interesse publico, nos termos do art. 30, I, da Carta
Republicana.

Preliminarmente, cabe destacar que o disciplinamento da atividade
comercial local, ainda que parcial — atinente apenas ao comércio informal - pelo
envolvimento que lhe é peculiar, haja vista os reflexos inexoraveis a Administracéo, tinha

que partir da iniciativa do Poder Executivo.

Nao se pode olvidar que a presente proposicdo foge da competéncia do
Poder Legislativo, pois viola o Principio da Separagédo dos Poderes, insculpido no art. 2° da
Constituicdo Federal, aplicavel na esfera municipal em virtude do Principio da Simetria

Constitucional.

Vale, a proposito, colacionar precedentes do Egrégio Tribunal de Justica do
Estado de Sao Paulo, em casos que tratam de leis municipais de iniciativa parlamentar

dispondo sobre comércio local:

“Acdo Direta de Inconstitucionalidade. Leis Municipais de Ubatuba, de iniciativa

parlamentar, dispondo sobre o comércio ambulante. Afronta ao principio da

separacdo dos poderes. Invasdo de competéncia exclusiva do Executivo. Acao

procedente para declarar a inconstitucionalidade das leis, salvo a Lei 2.351/03, ja
declarada anteriormente e a Lei 3.260/09, objeto de outra acdo em tramite.” (Adin n°
0368633-44.2010.8.26.0000, relator Min. Ruy Coppola, j. 16.03.2011)

!9 FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. O controle de constitucionalidade das leis municipais, Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2001, pg.60.
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"Acdo Direta de Inconstitucionalidade. Lei 5.479/10, do Municipio de Jacarei, que

altera a Lei 5.330/2008, que 'dispde sobre a organizacdo e funcionamento das

feiras livres'. Ato de gestdo administrativa. Ofensa ao principio da separacéo dos

poderes. Acdo procedente" (Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 0403421-
84.2010.8.26.0000, Orgéo Especial do Tribunal de Justica de S&o Paulo, v. un., Rel.
Des. Cauduro Padin, em 16/3/11).

Portanto, ndo restam duvidas de que a matéria € de competéncia municipal e

de iniciativa privativa do Chefe do Poder Executivo.

2.2.3. Datécnica legislativa e o erro formal

Destaca, ainda, que o referido autégrafo contraria as normas da técnica
legislativa, disciplinadas pela Lei Complementar Federal n° 95, de 26 de fevereiro de 1998,
gque estabelece em seu art. 11 que as normas devem ser redigidas com clareza e precisao,

ou seja, devem ser evitadas as formulagfes imprecisas, confusas ou contraditérias.

E ainda, entre outras incorregfes, referido autografo, em seu art. 3°, que
altera o art. 12 da Lei n° 7.441, de 30 de outubro de 1996 e, em seu art. 5°, que altera a
redacdo do art. 27, da mesma lei, utiliza da palavra “revogado”, como alteragdo da norma

vigente.

Dessa forma, verificamos que ocorreu um erro formal, entretanto, tal
situagdo ndo caracteriza uma ilegalidade ou um fato impeditivo para sua aplicabilidade,
tendo em vista que a propria Lei Complementar n°® 95/98, em seu art. 18, dispbe que
“eventual inexatiddao formal de norma elaborada mediante processo legislativo regular

ndo constitui escusa valida para o seu descumprimento.”

O Poder Publico tem o dever de restaurar o principio da legalidade

(juridicidade) toda vez que o tiver violado em razdo da producéo de atos viciados.
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A restauracdo do principio da legalidade (juridicidade), pode se dar ou
mediante convalidagdo ou em decorréncia da invalidagdo. Entretanto, como descabe
opcao discricionaria entre o dever de convalidar e o dever de invalidar, podemos dizer, em
regra, que todos os atos passiveis de serem produzidos sem vicios devem ser convalidados,
pois a convalidacdo atende ndo apenas ao principio da legalidade (juridicidade) como,

também, ao da seguranca juridica.

Por sua vez, os atos inconvalidaveis devem ser em regra invalidados, em

obediéncia ao principio da legalidade (juridicidade).

A convalidacdo € instituto previsto no art. 55, da Lei n® 9.784/99 (Lei do

Processo Administrativo — LPA), que assim preconiza, verbis:

“Art. 55. Em decisdo na qual se evidencie ndo acarretarem lesdo ao interesse
publico nem prejuizo a terceiros, os atos que apresentarem defeitos sanaveis

poderdo ser convalidados pela prépria Administraco.” (g/n)

Nesse sentido, cabe consignar a licdo de Juarez de Freitas, a saber:

“O diploma federal adotou solucao louvavel, sob varios dngulos, inclusive o da
economicidade, ao garantir, no art. 55, que, uma vez clara a inexisténcia de
lesdo ao poder publico ou prejuizo a terceiros, os atos que apresentarem
defeitos sanaveis poderdo ser convalidados pela Administracdo Puablica. Trata-
se de expressivo avanco para imprimir efetividade ao somatério dos principios.
Contudo, melhor teria sido se o legislador ordinario houvesse considerado que
situacdes ha em que o dever de convalidar apresenta-se superior ao de anular.
Na eventual colisdo de deveres correlatos, vezes ha em que se verifica, de
maneira irrefutavel, o dever maior de convalidar. Com efeito, presentes os
pressupostos, como reconhece parte da doutrina, a convalidacdo mostra-se

imperativa e inescapavel ”.** (g/n)

Weida Zancaner abandonou o velho modelo burocréatico elaborado por Max
Weber e mostra o norte ao administrador publico quando, a passos largos, avancou para o

modelo gerencial de Administracdo Publica ao afirmar, em outras palavras, que erro
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formal ou material de pequena relevancia causado por falha humana quando atinge
sua finalidade sem prejudicar o interessado e sem ferir o Direito deve ser
convalidado, revelando-se como eficiente o atuar da Administracdo Publica, sendo

vejamos:

“Os atos absolutamente sandveis, embora devam ser expressamente
convalidados, tem como caracteristica primacial o fato de que a impugnacdo do
interessado quer expressamente, quer por resisténcia, ndo cria uma barreira ao dever
de convalidar, pois o atuar da Administragdo Publica ndo é coartado pela acéo do

particular.

Esse tipo de ato invélido é portador de vicio que ndo causa repugnéncia a
ordem juridica e o principio da seguranca juridica exige sua recep¢ao dentro do

sistema”*’. (g/n)

Sao convalidaveis os atos portadores dos seguintes vicios: a) competéncia; b)
formalidade; c) procedimento: c¢.1) “quando consistente na falta de ato ou atos da
Administracdo, desde que sua pratica posterior ndo lhe prejudique a finalidade™?; c2)
“‘quando consistente na falta de ato do particular desde que este o pratique com a expressa

intencdo de fazé-lo retroagir™*.

Dessa forma, o erro formal (formalidade) néo vicia e nem torna invélido o
documento. Havera um erro formal no documento quando for possivel, pelo contexto e

pelas circunstancias, identificar a coisa e validar o ato.

Trata-se da distor¢cdo entre o conteudo e a vontade daquele que o
produziu. Pode ser o vicio da declaracéo, a determinar que o contetdo do documento
é diferente do desejo pretendido por aquele que o redigiu; pode ser o vicio contido no
documento que retratou situacao diferente da que de fato ocorreu; pode ser o vicio

involuntario a produzir contetdo inveridico.

1 FREITAS, Juarez de. O Controle dos Atos Administrativos e os Principios Fundamentais, 3°. ed, S&o Paulo:
Malheiros, 2004, pg. 264.
2 ZANCANER, Weida. Da convalidagdo e da invalidagdo dos atos administrativos, 32 ed., Sdo Paulo:
Malheiros, 2008, pg. 64.
ij SUNDFELD, Carlos Ari. Ato Administrativo Invalido. So Paulo: RT, 1990, pg. 93.

Idem.
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Estamos, sim, nos referindo a um tipo de irregularidade que ocorre
normalmente em razéo da falibilidade humana, mas néo deixa margem a duvida razoavel

sobre o contelldo emanado.

Se um documento é produzido de forma diferente da exigida, mas
alcancou os objetivos pretendidos ou a finalidade essencial, reputar-se-a valido (ex.:
uma proposta foi manuscrita quando deveria ser datilografada ou impressa; uma proposta
foi apresentada em modelo diverso do edital de licitacdo, mas obedeceu a todo contetdo
exigido).

Segundo o principio da instrumentalidade considerar-se-4 valido um
documento que, embora produzido de forma diferente da exigida, ainda assim, atingi a
finalidade pretendida.

3. CONCLUSAO

Diante do exposto, com fundamento nos argumentos de autoridade acima
colacionados, entendemos que o Projeto de Lei CM n°® 132/2020 é INCONSTITUCIONAL e
ILEGAL.

Entretanto, a deliberacdo quanto a rejeicdo ou manutencdo do veto total

oposto ao projeto de lei € exclusiva dos nobres Parlamentares.

Quanto ao processo legislativo e ao quérum atinentes a matéria, prevé o § 4°
do art. 46 da Lei Organica Municipal que “o veto sera apreciado em sessdao unica, dentro
de trinta dias a contar de seu recebimento, s6 podendo ser rejeitado pelo voto da

maioria absoluta dos Vereadores”.
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, 02 de margo de 2021.
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