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Processo n®9249/2021

Interessado: Comissao de Justica e Redacéao

Autoria do Projeto: Vereador Carlos Ferreira

Assunto: VETO TOTAL ao Projeto de Lei CM n° 216/2021, que proibe as festividades
de carnaval no Municipio de Santo André em 2022.

A
Comisséo de Justica e Redacao
Senhor Presidente,

1. RELATORIO

Em andlise o veto total de fls., apresentado pelo Prefeito através do PC n°
263.12.2021, referente ao Autdgrafo n® 139, de 2021, em referente ao Projeto de Lei CM n°
216/2021, que proibe as festividades de carnaval no Municipio de Santo André em 2022.

Conforme consta da justificativa da propositura, em um momento que
estamos vencendo a guerra contra a Covid-19, permitir a realizacdo de aglomeracdes de

grandes proporc¢des é um grande erro.

E ainda que, apesar do ritmo acelerado na vacinagdo proporcionado pelo
Governo Federal, a propria Organizacdo Mundial da Saude (OMS) destaca que o Carnaval

pode ser um risco para uma nova onda de contaminagdes de Covid-19.

Argumenta que, de acordo com Mariangela Simao, diretora-geral adjunta de
acesso a medicamentos e produtos farmacéuticos da OMS, o mundo estéd entrando em uma
quarta onda da pandemia do coronavirus: “estamos vendo a ressurgéncia de casos de

covid-19 na Europa.

Aduz que, tivemos nas ultimas 24 horas mais de 440 mil novos casos
confirmados. E isso que h& subnotificagdo em vérios continentes. O mundo esta entrando
em uma quarta onda, mas as regides tém tido um comportamento diferente em relacdo a

pandemia”, afirmou.
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Alega que, importante ressaltar que varios governantes ja se deram conta de
gque ndo podemos permitir o carnaval em 2022. No Estado de S&o Paulo, por exemplo, ao
menos 71 municipios ja cancelaram as festividades por conta da pandemia de coronavirus.
As prefeituras temem que as aglomeracdes provoquem uma nova onda de Covid-19 e

elevem o nimero de casos e, consequentemente, de Gbitos.

Por fim, cancelar a celebracdo do carnaval em Santo André é uma medida
sensata para evitar possiveis curvas invisiveis de contdgio e o surgimento de novas

variantes do virus.

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 razdes de veto, o Chefe do Poder Executivo alega que o projeto de
lei é verticalmente incompativel com a Constituicdo do Estado de S&o Paulo, especialmente

com 0s seus arts. 5°, 47, 1l e XIV.

E ainda que, o Supremo Tribunal Federal reafirmou a competéncia federativa
comum entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios para adotar medidas de policia
sanitaria, como isolamento social, quarentena, restricdo de locomoc¢do e definicdo de
atividades essenciais, em razdo da pandemia da COVID-19. Isso significa que, em respeito
a Constituicdo Federal, os Governadores e Prefeitos tém autonomia para editar medidas em

defesa da saude sem se subordinar as determinagdes do Governo Federal.

Argumenta que, com a decisdo, os governadores e prefeitos também poderéo
definir os servicos que podem funcionar durante o periodo da pandemia entre outros

assuntos.

Aduz que, a Constituicdo Federal de 1988 conferiu ao municipio uma inédita

condicdo de ente federativo, atribuindo-lhe consideravel porcdo de autonomia, trazendo a
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reboque prerrogativas de autoadministracdo e de autogoverno, que sao da competéncia

exclusiva do Poder Executivo.

Alega que, impde-se reconhecer que o Projeto de Lei ndo encontra qualquer
respaldo juridico por representar interferéncia indevida do Poder Legislativo na seara do
Executivo e consequente violagdo ao principio constitucional da Separacdo dos Poderes

(art. 5° da Constituicdo Estadual).

Argumenta que, a matéria deve ser regulamentada via atos infralegais, a
serem editados pelo Poder Executivo, os quais podem ser rapida e sistematicamente
alterados, a fim de se adequar a atual situacao de contagio do virus.

Por fim, conclui que diante da andlise do Projeto de Lei CM n° 216/2021
perante a Constituicdo Federal, a Constituicdo Estadual e a Lei Organica do Municipio,

conclui-se como inconstitucional diante do vicio de iniciativa e por afronta a separacéo de

Poderes.

Ao final resolve vetar totalmente a propositura devolvendo a matéria para

deliberacdo da Casa Legislativa.

E breve o relatério.

Passemos a anélise.

2. ANALISE JURIDICA

2.1. Da Regularidade do Veto

Quanto a regularidade do veto total oposto, o 81° 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,

aquiescendo, o sancionara.
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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

guarenta 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
qguanto a sua conveniéncia aos interesses da coletividade, ou a oportunidade de sua edicado
(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 Organica do Municipio de Santo André.

2.2. Da Inconstitucionalidade alegada

Em suas razbes de veto, o Alcaide alega que o projeto de lei é verticalmente
incompativel com a Constituicdo do Estado de Sao Paulo, especialmente com os seus arts.
50,47, Il e XIV.

E ainda que, o Supremo Tribunal Federal reafirmou a competéncia federativa
comum entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios para adotar medidas de policia
sanitaria, como isolamento social, quarentena, restricdo de locomoc¢do e definicdo de
atividades essenciais, em razdo da pandemia da COVID-19. Isso significa que, em respeito
a Constituicdo Federal, os Governadores e Prefeitos tém autonomia para editar medidas em

defesa da saude sem se subordinar as determinagdes do Governo Federal.
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Argumenta que, com a deciséo, os governadores e prefeitos também poderéo
definir os servicos que podem funcionar durante o periodo da pandemia entre outros

assuntos.

Aduz que, a Constituicdo Federal de 1988 conferiu ao municipio uma inédita
condicdo de ente federativo, atribuindo-lhe consideravel por¢do de autonomia, trazendo a
reboque prerrogativas de autoadministracdo e de autogoverno, que sdo da competéncia

exclusiva do Poder Executivo.

Alega que, impde-se reconhecer que o Projeto de Lei ndo encontra qualquer
respaldo juridico por representar interferéncia indevida do Poder Legislativo na seara do
Executivo e consequente violacdo ao principio constitucional da Separacdo dos Poderes
(art. 5° da Constituicdo Estadual).

Argumenta que, a matéria deve ser regulamentada via atos infralegais, a
serem editados pelo Poder Executivo, os quais podem ser rapida e sistematicamente

alterados, a fim de se adequar a atual situacao de contagio do virus.

Por fim, conclui que diante da analise do Projeto de Lei CM n° 216/2021
perante a Constituicdo Federal, a Constituicdo Estadual e a Lei Orgéanica do Municipio,
conclui-se como inconstitucional diante do vicio de iniciativa e por afronta & separagéo de

Poderes.

Entretanto, ao analisarmos o texto da presente propositura e as razdes de
veto apresentadas pelo Chefe do Poder Executivo, possuimos entendimento diametralmente

oposto, sendo vejamos.
2.2.1. Da Competéncia Legislativa Municipal em Matéria de Prote¢do a Saude Publica
Estabelece a Constituicdo Federal que a organizacao politico-administrativa

da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e

0s Municipios, todos autbnomos, nos termos do texto constitucional (art. 18).
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Esse dispositivo constitucional indica a opcéo 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 regulagcdo dos meios de aquisicédo e
exercicio do poder pelos governantes. Apresenta, ainda, a enumeracdo dos entes
federativos que compdem a federacdo 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 nao) da
reparticdo regional de poderes autdnomos &, pois, o 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¢cdes governamentais que coexistem em um mesmo territorio. O
Estado federado é caracterizado por ser um modelo de descentralizagdo 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.

O Estado federado - nascido nos Estados Unidos, em 1789, com a
promulgacdo da Constituicdo dos Estados Unidos da Ameérica - compde-se, pois, de
diferentes entidades politicas autbnomas que, em um vinculo indissoltvel, formam uma
unidade, diversa das entidades componentes, que é o Estado soberano. Nao ha
subordinacao 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 Federacdo brasileira ndo € um tipico Estado federado, porque nas
federagdes classicas s6 ha um poder politico central (Uni&o) e os centros regionais de poder

(estados). A Republica Federativa do Brasil € composta de quatro espécies de entes
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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 Constituicéo,
isto é, 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 proprias. 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.

Esse principio impde a outorga de competéncia de acordo com o 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, € possivel ou mesmo desejavel a diversidade de

regulacéo e atuacao do Poder Publico, ou em ambito regional, ou em ambito local.

Na Republica Federativa do Brasil temos um ente federado nacional (Unido),
entes federados regionais (Estados) e entes federados locais (Municipios). Logo, se a
matéria é de interesse predominantemente geral, a competéncia é 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.
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Um exemplo que facilta 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 ser4 do Estado-membro, por envolver
interesse predominantemente regional. Se o transporte € interestadual ou
internacional, ha predominancia do interesse geral, cabendo sua exploracéo,

portanto, a Unido.

Ao Distrito Federal, em razao da vedagado 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, § [°).

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 indicacao
de um critério de determinacéo das demais, qual seja, o interesse local (legislar
sobre assuntos de interesse local : organizar e prestar os servigos 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 nao lhes forem vedadas na
Constituicdo - a denominada competéncia remanescente, ndo e numerada ou
residual (art. 25, 81°);

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

federados poderdo atuar paralelamente, em situacdo de igualdade (art. 23);
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f) fixou uma competéncia legislativa concorrente - estabelecendo uma
concorréncia vertical legislativa entre a Uniéo, 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 Federagao 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, |, da CF, que atribui aos
Municipios ‘legislar sobre assuntos de interesse local’, significando interesse
predominantemente municipal, jA que ndo ha fato local que nado repercuta, de

alguma forma, igualmente, sobre as demais esferas da Federagéo.

Consideram-se de interesse local as atividades, e a respectiva regulagéo legislativa,
pertinentes a transportes coletivos municipais, coleta de lixo, ordenagéo do solo
urbano, fiscalizacdo das condi¢cbes 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 ndo pode ficar na dependéncia de autoridades distantes do grupo que

n&do viveu problemas locais"?. (g/n)

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

do Supremo Tribunal Federal Gilmar Ferreira Mendes:

' 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.

2 FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. O controle de constitucionalidade das leis municipais, S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 2001, pg.59.
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“E claro que a legislagcdo 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 legislagdo estadual e federal,
desde que isso seja necessario ao interesse local. A normag¢do municipal, no
exercicio dessa competéncia, ha de respeitar as normas federais e estaduais

existentes. A superveniéncia de lei federal ou estadual contraria a municipal,

suspende a eficacia desta.

A competéncia suplementar se exerce para regulamentar as hormas 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”.® (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
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 legislacdo federal e estadual, naquilo

que couber, ou seja, dentro dos assuntos de interesse local.” (g/n)

Ao analisarmos a propositura normativa (Projeto de Lei CM n° 216/2021, que

proibe as festividades de carnaval no Municipio de Santo André em 2022, em razéo da
emergéncia de saude publica de importancia internacional decorrente da pandemia de
coronavirus), o art. 24, Xll, da Constituicdo Federal disp6e que compete a Unido, aos
Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre protecéo e defesa da saude,

0 qual deve ser lido em conjunto com o art. 30, | e Il, da Carta Republicana, que atribuem

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

* FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. O controle de constitucionalidade das leis municipais, Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2001, pg.60.
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aos Municipios competéncia para legislar sobre assuntos de interesse local e para
suplementar a legislacéo federal e estadual no que couber.

A esse respeito, busca-se pelo projeto de lei em apreco a protecdo da
saude, afinando-se com o dever constitucional do Poder Publico de promover acfes
voltadas a reducédo do risco da doenca (art. 196 da Constituicdo Federal). E esse dever
incumbe a todos os entes federativos, na medida em que - vale repetir - a Lei Maior
preceitua competir a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal a competéncia concorrente
para legislar sobre defesa da saude (art. 23, 1) e aos Municipios, suplementar a

legislac&o federal e a estadual no que couber (art. 30, II).

Nesse diapasao, a Constituicdo do Estado de Sdo Paulo, no exercicio do
poder constituinte derivado decorrente, dispde também que a salde é direito de todos e
dever do Estado, cabendo aos Poderes Publicos, Estadual e Municipal garantirem o
direito a saude mediante politicas publicas que visem a reducéo do risco de doencas
e outros agravos (art. 219). Diz ainda a Carta Bandeirante que as acdes e 0s servi¢os de
saude sdo de relevancia publica, abrangendo regulamentacéo, fiscalizac&o e controle
(art. 220). A Lei Organica do Municipio de Santo André, a seu turno, ndo sé reproduz o
dever do Poder Publico assegurar a salde como direito de todos (art. 220) e
discrimina as formas de garanti-la estabelecendo as diretrizes basicas (art. 221).

Ao estruturar acdes e servigos de saude, a Carta Politica preceituou que se
fizesse de forma integrada, numa rede regionalizada e hierarquizada, constituindo um
sistema unico, organizado de acordo com as diretrizes de descentralizacdo, com direcédo
Unica em cada esfera de governo; atendimento integral, com prioridade para as atividades
preventivas, sem prejuizo dos servigos assistenciais; e participacdo da comunidade (art.
198). Ancorado nesse dispositivo constitucional, a Lei n°® 8.080/90 instituiu o chamado
Sistema Unico de Saude (SUS), que compreende o conjunto de a¢des e servicos de saude,
prestados por 6rgaos e instituicdes publicas federais, estaduais e municipais.

Nesse contexto, a presente propositura, buscando dar concretude ao disposto
acima, tem o nitido intuito de fazer o Municipio de Santo André exercer a competéncia
consubstanciada no art. 18, Xll, da Lei n° 8.080/90, qual seja, a de "normatizar
complementarmente as ac¢des e servicos publicos de salde no seu ambito de
atuacao".
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E ainda, tendo em vista que a propositura esta diretamente relacionada
com a pandemia do coronavirus, ndo hd como se deixar de contextualizar a questao,
sob a perspectiva das decisGes do Supremo Tribunal Federal.

A acdo que inaugura no Supremo Tribunal Federal a discussdo acerca da
distribuicdo de competéncias e autonomia dos entes federativos é a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade - ADI 6341, arguindo a inconstitucionalidade da Medida Provisoria n°
926, de 20 de marco de 2020, que altera a Lei Federal n® 13.979/20. A inicial da demanda
suscita a inconstitucionalidade da norma sob diversos prismas, destacando-se, no ambito
material, violagdo a competéncia administrativa comum entre todos o0s entes
federativos para a dispor sobre salde, direcdo do sistema Unico e execucado de acdes
de vigilancia sanitaria e epidemioldgica, nos termos dos artigos 23, 11, 198, | e 200, I,
da Constituicdo Federal.

Como dito, a Ag¢ao Direta de Inconstitucionalidade n° 6341 inaugura, neste
contexto de pandemia, a discusséo constitucional quanto ao federalismo, distribuicéo e
divisdo de competéncias dos entes federativos na suprema Corte Constitucional, e,
apés a decisdo proferida deferindo parcialmente a medida cautelar pleiteada, foram
submetidas ao Supremo Tribunal demandas variadas, tais como reclamacfes
constitucionais e suspensao de liminares, face as decisdes proferidas pelos Tribunais locais
em andlise a diversas normas editadas pelos entes federativos.

O Ministro Relator Marco Aurélio, em apreciacdo ao pedido liminar na ADI
6341- MC2, manifestou que “as providéncias [do Governo Federal] ndo afastam atos a

serem praticados por Estados, Distrito Federal e Municipios, considerada a

competéncia concorrente na forma do art. 23, Il, da Lei Maior”, concluindo que “a
disciplina decorrente da Medida Proviséria n°® 926/2020, no que imprimiu nova redacao
ao artigo 3° da Lei federal n° 9.868/1999, ndo_ afasta a tomada de providéncias

normativas e administrativas pelos Estados, Distrito Federal e Municipios”.’

Nesta manifestacdo acerca da matéria, o Supremo sinalizou a
necessidade de preservar a autonomia e as competéncias dos Estados e dos
Municipios na definicdo dos servicos essenciais e medidas necessarias ao
enfrentamento da pandemia, observadas as peculiaridades locais e regionais.

® STF, ADI n° 6341-MC/DF, rel. Min. Marco Aurélio, monocratica, julgado em 24/03/2020.
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Observa-se a mesma preocupacdo na decisdo da ADPF 6728, esta de
Relatoria do Ministro Alexandre de Moraes, que ressalta:

“Em momentos de acentuada crise, o fortalecimento da unido e a ampliacdo de
cooperacdo entre os trés poderes, no ambito de todos os entes federativos, sdo
instrumentos essenciais e imprescindiveis a serem utilizados pelas diversas
liderancas em defesa do interesse publico (...). A gravidade da emergéncia
causada pela pandemia do coronavirus (COVID19) exige das autoridades
brasileiras, em todos os niveis de governo, a efetivacdo concreta da prote¢cdo a
salde publica, com a adoc¢do de todas as medidas possiveis e tecnicamente
sustentaveis para o apoio e manutencio das atividades do Sistema Unico de

~ 6
Sauade.”

O Ministro Luiz Fux também ja se manifestou neste sentido, na Rcl
39.790/ES, destacando que “o Brasil e o Mundo enfrentam hoje grave crise, decorrente
da pandemia da Covid -19 (...) numa tal situacéo, faz-se necessaria, mais que nunca,a
existéncia de harmonia e de coordenacdo entre as acfes publicas dos diversos entes

federativos”. ’

Inquestionavel a necessidade de cooperacgdo entre os entes federativos e a
existéncia de harmonia e ac6es coordenadas quanto ao combate a pandemia. No entanto,
impedir que os municipios disciplinem, no ambito de seu poder de policia e de sua
competéncia administrativa e legislativa, as medidas de restricdo necessarias de acordo
com a especificidade e peculiaridade locais, configura mitigacdo da autonomia municipal,
extirpa competéncias do gestor local, e também implica prejuizo quanto ao combate da
pandemia.

Prudente salientar que a competéncia legislativa acima mencionada é
atribuida ao “Municipio” (pessoa juridica de direito publico interno), que nédo € sindnimo de

“Poder Executivo” (6rgdo de governo que comp8e o Municipio).

® STF, ADPF n° 672-MC/DF, rel. Min. Alexandre de Moraes, monocratica, julgado em 08/04/2020.
" STF, Rel n° 39.790/ES, rel. Min. Luiz Fux, monocratica, julgado em 24/04/2020.
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Hely Lopes Meirelles diferencia claramente o ente federado Municipio
(pessoa juridica de direito publico interno) dos 6rgdos que o compdem:

“(...) O Municipio brasileiro é pessoa juridica de direito publico interno (CC, art.
41, 1ll), e, como tal, dotado de capacidade civil plena para exercer direitos e
contrair obrigacdes em seu préprio home, respondendo por todos os atos de seus
agentes (CF, art. 37, § 6°%. (g/n)

E mais adiante reafirma;

"O Municipio brasileiro é, pois, entidade estatal, politico-administrativa, que,
através de seus 6rgados de governo — Prefeitura e Camara de Vereadores —,
dirige a si proprio, com a triplice autonomia politica (auto-organizagao, composi¢éo do
seu governo e orientacdo de sua administracdo), administrativa (organizacdo dos

servicos locais) e financeira (arrecadacgéo e aplicagdo de suas rendas) ”9 (g/n)

Temos, entdo, que o Municipio, pessoa juridica de direito publico interno, a
rigor, ndo se confunde com o érgao Prefeitura, titularizado pelo Prefeito, que representa o
Poder Executivo, nem com o 6rgdo Camara de Vereadores, titularizado pelo Presidente
da Mesa Diretora, que representa o Poder Legislativo.

E ainda, segundo o mestre administrativista Hely Lopes Meirelles:

“A Prefeitura € o 6rgdo pelo qual se manifesta 0 Poder Executivo do Municipio.
Orgéo independente, composto, central e unipessoal. Independente por n&o
hierarquizado a qualquer outro; composto porque integrado por outros 6rgaos
inferiores; central porque nele se concentram todas as atribuicdes do Executivo, para
serem distribuidas a seus 6rgdos subordinados; unipessoal, ou singular, porque atua

e decide através de um Unico agente, que o chefia e representa: o prefeito.

(.)

® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro, 172 ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2013, pg. 137.
° Ob.cit., pg. 137.
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Como 6rgado publico, a Prefeitura ndo é pessoa juridica; é simplesmente a
unidade central da estrutura administrativa do Municipio. Nem representa
juridicamente o Municipio, pois nenhum 6rgdo representa a pessoa juridica a que
pertence, a qual s6 é representada pelo agente (pessoa fisica) legalmente investido
dessa funcdo — que, no caso, € o prefeito. Dai a impropriedade de se tomar a
Prefeitura pelo Municipio, o que equivale a aceitar a parte pelo todo — ou seja, 0
o6rgdo, despersonalizado, pelo ente, personalizado. Mas, como &rgao
independente, a Prefeitura tem orcamento proprio e quadro de pessoal distinto e
incomunicdvel com o da Camara de Vereadores. Nas relagcfes externas e em juizo,
entretanto, quem responde civilmente ndo é a Prefeitura, mas sim o Municipio —
ou seja, a Fazenda Publica Municipal, Unica com capacidade juridica e
legitimidade processual para demandar e ser demandada, auferindo as

vantagens de vencedora ou suportando os 6nus de vencida no pleito.

(.)

N&o se pode confundir, portanto, a Prefeitura (6rgado executivo) com o Municipio
(pessoa juridica); nem a Prefeitura com o prefeito (chefe do 6rgdo e agente
politico), ou com qualquer de seus secretarios municipais (agentes politicos auxiliares
do prefeito), ou com seus servidores (agentes administrativos). Também nao se pode
confundir imputagdo com representacdo, que sdo atos de natureza e efeitos diversos

relativamente ao 6rgéo e a pessoa juridica a que se referem.”lo(g/n)

D

Neste diapaséo, a competéncia legislativa nas quais aludem os julgados

0]

Q-

Nessa linha, no que diz respeito as normas juridicas referentes a protecao

saude, a Corte Constitucional ja se pronunciou:

"EMENTA: CONSTITUCIONAL. PROTECAO A SAUDE E A PESSOA COM
DEFICIENCIAS. LEI 16.285/2013, DE SANTA CATARINA. ASSISTENCIA A VITIMAS
INCAPACITADAS POR QUEIMADURAS GRAVES. ALEGACOES DIVERSAS DE
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL. VICIOS DE INICIATIVA. INEXISTENCIA.

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro, 172 ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2013, pg. 138.
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OCORRENCIA DE USURPACAO DE COMPETENCIAS MUNICIPAIS (ART. 30, V) E
DA UNIAO, QUANTO A AUTORIDADE PARA EXPEDIR NORMA GERAL (ART. 24,
XIV, § 19).

1. Os artigos 1°, 4°, 6° e 7° da lei impugnada ndo afrontam a regra, de reproducéo
federativamente obrigatéria, que preserva sob a autoridade do chefe do Poder
Executivo local a iniciativa para iniciar leis de criagdo e/ou extingdo de Ministérios e
orgaos da Administracéo Publica (art. 61, 8 1°, II, "e", da CF). Mera especificacdo de
guais cuidados médicos, dentre aqueles ja contemplados nos padrbes
nacionais de atendimento da rede publica de salde, devem ser garantidos a
determinada classe de pacientes (portadores de sequelas graves causadas por

gueimaduras).

2. A clausula de reserva de iniciativa inscrita no art. 61, § 1°, Il, "b", da Constitui¢éo,
por sua vez, ndo tem qualquer pertinéncia com a legislacdo objeto de exame, de

procedéncia estadual, aplicando-se tdo somente aos territorios federais. Precedentes.

3. Inocorréncia, ainda, de violagdo a preceitos orcamentarios, tendo em vista o
acréscimo de despesas publicas decorrentes da garantia de assisténcia médica
especializada a vitimas de queimaduras. Conforme reafirmado pelo Plenario Virtual
desta Suprema Corte em sede repercussao geral (ARE 878.911, Rel. Min. GILMAR
MENDES, DJe de 10/10/2016): "Nao usurpa competéncia privativa do Chefe do
Poder Executivo lei que, embora crie despesa para a Administracéo, ndo trata da sua
estrutura ou da atribuicdo de seus 6rgdos nem do regime juridico de servidores

publicos (art. 61, 8 1°, I,"a", "c" e "e", da Constituicdo Federal)".

4. Ao dispor sobre transporte municipal, o art. 8° da Lei n® 16.285/2013 do Estado de
Santa Catarina realmente interferiu na autonomia dos entes municipais, pois avancou
sobre a administracdo de um servigo publico de interesse local (art. 30, V, da CF).
Além disso, o dispositivo criou presuncéo legal de restricdo de mobilidade de vitimas
de queimaduras graves, distanciando-se do critério prescrito em normas gerais
expedidas pela Unido dentro de sua competéncia para legislar sobre protecéo e
integracdo social das pessoas portadoras de deficiéncia (art. 24, X1V, e § 1°, da CF).
5. A norma prevista no art. 9° da Lei estadual 16.285/2013 funciona como clausula de
mero valor expletivo, que apenas conecta uma categoria normativa geral, de
"pessoas com deficiéncia", com uma classe especial de destinatarios sempre
caracterizados por incapacidade laboral - "pessoas com sequelas graves
incapacitantes decorrentes de queimaduras" - sem que exista qualquer contraste

entre as duas disciplinas. 6. Acéo direta parcialmente procedente quanto ao art. 8° da
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Lei 16.285/2013, do Estado de Santa Catarina." (STF, Pleno, ADI 5.293/SC, rel. Min.
Alexandre de Moraes, j. 08.11.2017) (g/n).

Também vale destacar a decisdo monocratica do Ministro Alexandre de

Moraes, proferida em 16/08/2018 nos autos do Recurso Extraordinario n° 1.152.382/SP.
Entendeu o magistrado que lei que ndo regula matéria estritamente administrativa ndo
esta afeta ao Chefe do Executivo:

"A Lei Municipal n°® 5.041/2016 versa tema de interesse geral da populacdo, com
vistas a ‘protegao e defesa da saude publica’, na forma dos artigos 23, inciso I,
e 30, incisos | e Il, da Carta Magna, sem qualquer relacdo com matéria
estritamente administrativa, cuja iniciativa é afeta com exclusividade ao Prefeito
Municipal; assim, poderia mesmo decorrer de proposta parlamentar, tratando-
se de questdo de competéncia comum dos poderes Legislativo e Executivo. Na
verdade, a obrigagdo decorrente do ato normativo é providéncia necessaria e mesmo
imprescindivel para o bom desenvolvimento da aprendizagem dos alunos, evitando
que seu desempenho em sala de aula seja prejudicado em razdo de alguma
deficiéncia visual, destarte, o objeto da Lei Municipal n° 5.041/2016 ndo tem
gualquer relacdo com matéria relativa a atos de gestdo e organizacdo da
Administragéo, prevista no artigo 47, incisos Il e XIV, da Constituicdo Estadual,
afastando eventual usurpacdo de competéncia exclusiva do Chefe do

Executivo.

N&o colhe, dai, o argumento de inconstitucionalidade por vicio de iniciativa,
arredando, por conseguinte, a alardeada afronta ao principio constitucional da
separacdo dos Poderes, bem como aos invocados artigos 5°, 24, 47, incisos |l e

X1V, e 144, todos da Constituicdo do Estado de Sao Paulo.

Nem tampouco ha que se falar que a previsdo legal contestada nos autos
implicaria no indevido aumento de despesas do ente publico local, sem a
respectiva indicacdo da fonte de custeio, em violagcdo ao comando contido no

artigo 25 da mesma Carta Bandeirante.

Inicialmente, ndo ha indicacdo concreta de que a obrigacdo prevista na lei
contestada implicaria no aumento de despesa do ente publico local, ao
estabelecer encargo ao Poder Executivo; é notéria a existéncia de varios
programas de salde escolar implantados na rede publica de ensino que

demandam a intervencdo da Administracdo Municipal, inexistindo clara
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evidéncia de que a realizacdo dos exames oftalmoldgicos previstos na Lei
Municipal n° 5.041/2016 ira ensejar novos dispéndios pelos cofres publicos

locais.

Ademais, ainda que assim ndo fosse, a simples indicagcdo genérica da
respectiva fonte de custeio na legislacdo atacada ndo importa, por si so, na
alegada afronta ao preceito do artigo 25 da Constituicdo Estadual e a
consequente inconstitucionalidade da norma, podendo apenas, eventualmente,
importar em sua inexequibilidade no mesmo exercicio orgamentario em que foi

promulgada.” (g/n)

No presente momento, em face de um recrudescimento da Covid-19, alguns
municipios estdo editando medidas mais restritivas do que as constantes das normas

estaduais, ndo havendo noticia de que tenha havido qualquer declaragdo de nulidade.

N&o faz sentido algum o governo do Estado decidir de maneira uniforme para
realidades municipais distintas. Todo poder emana do povo e, no caso dos municipios o
detentor do poder é a populagdo local, que o exerce através de seus representantes
democraticamente eleitos. As orientagbes gerais da autoridade estadual devem ser

amoldadas as peculiaridades locais. Isso cabe aos prefeitos e vereadores.

Dizendo mais diretamente: numa perspectiva rigorosamente juridica, o
municipio ndo é subordinado ao Estado, nem o prefeito é subordinado ao governador.

N&o se nega que cabe, sim, ao governo do estado restringir atividades
comerciais, educacionais ou turisticas, em defesa da saude, mas sem aniquilar a
competéncia das autoridades locais, que podem amoldar as orientacdes gerais as suas
peculiaridades. Nao se trata de rebeldia ou ruptura, mas, sim, de convivéncia federativa, de
respeito a autonomia dos entes federados, entre os quais, repita-se, ndo ha hierarquia.

Dessa forma, o tema € de interesse geral da populagdo e a matéria esta
compreendida na obrigacdo de todos os entes federativos de tutelar a saude publica.
N&o se cuida de mera matéria administrativa, portanto, ndo ocorre vicio de iniciativa,
pois a competéncia legislativa é concorrente entre os Poderes Legislativo e
Executivo.
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3. CONCLUSAO

Diante do exposto, com fundamento nos argumentos de autoridade acima
colacionados, entendemos que o Projeto de Lei CM n° 216/2021, é CONSTITUCIONAL e
LEGAL.

Entretanto, a deliberacdo quanto a rejeicdo ou manuten¢do do veto total

oposto ao projeto de lei é 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 sessdo 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, 21 de fevereiro de 2022.

Ivan Antonio Barbosa
Diretor de Apoio Legislativo
OAB/SP 163.443
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