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CAMARA MUNICIPAL DE SANTO ANDRE

Processo n° 1694/2020

Interessado: Comissao de Justica e Redacéao

Autoria do Projeto: Vereador Rodolfo Donetti

Assunto: VETO TOTAL ao Projeto de Lei CM n° 47, de 2022, que autoriza instituir no
Municipio de Santo André a lei de acbes de combate a depressédo e prevencdo ao
suicidio de Policiais Militares, Civis e Guardas Civis Municipais.

A
Comisséo de Justica e Redacao

Senhor Presidente,

1. RELATORIO

Em analise o veto total de fls., apresentado pelo Excelentissimo Sr° Prefeito
através do PC n° 061.04.2022, referente ao Autdgrafo n® 23/2022, em relagéo ao Projeto de
Lei CM n° 47, de 2022, que autoriza instituir no Municipio de Santo André a lei de a¢fes de
combate a depressdo e prevencgdo ao suicidio de Policiais Militares, Civis e Guardas Civis

Municipais.

Conforme consta da justificativa que motivou a propositura, o presente tem o
objetivo de prevenir, orientar, combater e oferecer informacfes e tratamento para a

depressao e prevencao ao suicidio.

E ainda, nosso pais e nossa cidade tém passado por um periodo em que 0s
nameros de suicidios cometidos por profissionais de seguranca publica tem crescido de
forma alarmante, além da depressao estar atingindo-os e também tendo reflexo em seus

familiares proximos.

Por fim, os agentes de seguranca se deparam com 0S piores cenarios
possiveis todos os dias, por isso precisamos dar uma maior atencdo a esses profissionais,
pois é uma das profissdes onde mais ocorrem suicidios, e também muitas vezes os agentes
da area de seguranca apresentam depresséo, ou os indicios dela passando despercebidos

e sem nenhum tratamento, agravando os sintomas ao passar dos dias.
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Apébs a regular tramitacdo do Projeto de Lei CM n° 94/2018, pelo Parlamento
Municipal, o mesmo foi aprovado e seu Autografo encaminhado ao Poder Executivo
Municipal, que houve por bem veté-lo totalmente, nos termos do §1°, do art. 46, da Lei

Organica do Municipio, em face da sua inconstitucionalidade.

Em suas razdes de veto, o Prefeito alega que, com todo respeito a matéria
pleiteada pelo nobre edil, o combate a depressdo e prevencdo ao suicidio de policiais
militares, civis e guardas civis municipais, salvo melhor juizo esta no ambito da politica
publica elaborada com a participacdo de diversos 6rgdos da Administracdo Publica
Municipal, como a Saude, Educagdo, Assisténcia Social, Seguranca Cidada e
Desenvolvimento e Geragdo de Emprego, tornando-se fundamental o debate sobre a

gualidade da atencéo prestada.

E ainda, o presente Projeto de Lei, no nosso entendimento, possui vicio
formal de iniciativa, além de ofender o Principio Constitucional da Separagédo dos Poderes.,
sendo verticalmente incompativel com a Constituicdo do Estado de Sao Paulo,

especialmente com os seus arts. 5°, 25, 47, Il e X1V, e 144,

Argumenta que, o regime juridico das politicas publicas é regulado por lei,
cuja iniciativa é reservada ao Poder Executivo, que tem a incumbéncia de planejar,

organizar, dirigir e executa-las.

Aduz que, a presente propositura, ao criar novas atribuicbes a Secretaria
Municipal de Saude e Secretaria de Cidadania e Assisténcia Social, fere a iniciativa
legislativa privativa do Chefe do Poder Executivo Municipal, contendo macula legal

insanavel.

Alega que, ao mesmo tempo, quando determina acbes a serem realizadas
pelo Executivo (num “poder-dever”), a propositura ofende o Principio Constitucional da
Separagcdo dos Poderes, que estabelece a harmonia e independéncia desses, ou seja,

nenhum dos Poderes podera atuar de maneira invasiva a nenhum dos Poderes.
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Argumenta que, em 2014, a Revista Brasileira de Psicologia publicou uma
pesquisa com o tema “As percepcdes do comportamento suicida na Policia Militar do Estado
da Bahia” (Miranda; Menezes; Salvador, 2014), que reuniu inUmeros fatores relevantes tais
como precéarias condicbes de trabalho, contato com as piores tragédias humanas,

sobrecarga de trabalho, etc.

Aduz que, observa-se, desse modo, um sofrimento psiquico ligado
diretamente a um processo de trabalho complexo, com vias importantes de analisadores da
Cultura Organizacional das Corpora¢fes Policiais, que ndo podera ficar restrito apenas ao
cuidado individual desses sujeitos, uma vez que eles ja sdo estigmatizados na busca por
atendimento em Saude Mental.

Alega que, no ambito estadual, existe o Decreto n° 23, de agosto de 2001,
gue cria e regulamenta o Sistema de Saude Mental da Policia Militar do Estado de S&o
Paulo, no ambito federal, existe a Lei n° 13.675, de 11 de junho de 2018, que disciplina a
organizacdo e o funcionamento dos Orgdos responsaveis pela seguranca publica, nos
termos do § 7° do art. 144 da Constituicdo Federal; cria a Politica Nacional de Seguranca
Publica e Defesa Social (PNSPDS); institui o Sistema Unico de Seguranca Publica (Susp);
altera a Lei Complementar n° 79, de 7 de janeiro de 1994, a Lei n°® 10.201, de 14 de
fevereiro de 2001, e a Lei n°® 11.530, de 24 de outubro de 2007; e revoga dispositivos da Lei
n® 12.681, de 4 de julho de 2012.

Argumenta que, quanto aos Guardas Civis Municipais, importante informar
gue o servico descrito no Projeto de Lei CM n° 47/2020, j& é realizado na Guarda Civil
Municipal de Santo André ha algumas décadas e, atualmente, o tema encontra-se previsto
na Lei Municipal n° 10.037 de 19 de dezembro de 2017 — Estatuto da GCM de Santo André
- SP.

Aduz que, cumpre ressaltar que a Lei Complementar n® 101, de 04 de maio
de 2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal estabelece em seus arts. 15 e 16 que qualquer
acdo governamental que impligue em aumento de despesa, deve estar prevista no
orcamento, acompanhada de declaracdo do ordenador da despesa, de que tal aumento se
adéqua a lei orcamentaria anual, devendo ser compativel com o Plano Plurianual, sob pena

de té-la ndo autorizada, irregular ou lesiva ao patriménio publico.
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Por fim, o Projeto de Lei contém vicio de iniciativa, por dispor sobre as
atribuicdes de o6rgao publico municipal, matéria cuja iniciativa é reservada ao Chefe do
Executivo, nos termos do art. 61, § 1°, I, “b” e “e”, da CF/88 e do art. 24, § 2°, item 2, da
CE/SP, além de conter inconstitucionalidade material por afronta ao principio da separacéo
dos poderes (art. 2° da CF/88; art. 5° da CE/SP).

Ao final resolve vetar totalmente a propositura devolvendo a matéria para

deliberacdo da Casa Legislativa.

E breve o relatério.

Passemos a analise.

2. ANALISE JURIDICA

2.1. Da Regularidade do Veto

Quanto a regularidade do veto total oposto, o §1° do art. 46 da Lei Organica

do Municipio de Santo André, prescreve que:

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

aquiescendo, o0 sancionara.

81° Se o Prefeito considerar e julgar o projeto, no todo ou em parte, inconstitucional
ou contrario ao interesse publico, veta-lo-a 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 0 veto podera resultar de um juizo de reprovacéo
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 edi¢céo

(contrariedade ao interesse publico), por parte do Prefeito. No primeiro caso
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(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 argumentacdes o Alcaide alega que, com todo respeito a matéria
pleiteada pelo nobre edil, o combate a depressdo e prevencdo ao suicidio de policiais
militares, civis e guardas civis municipais, salvo melhor juizo esta no ambito da politica
publica elaborada com a participacdo de diversos 6rgdos da Administracdo Publica
Municipal, como a Saude, Educacgdo, Assisténcia Social, Seguranca Cidada e
Desenvolvimento e Geragdo de Emprego, tornando-se fundamental o debate sobre a

gualidade da atencéo prestada.

E ainda, o presente Projeto de Lei, no nosso entendimento, possui vicio
formal de iniciativa, além de ofender o Principio Constitucional da Separagédo dos Poderes.,
sendo verticalmente incompativel com a Constituicdo do Estado de Sao Paulo,
especialmente com os seus arts. 5°, 25, 47, 1l e X1V, e 144.

Argumenta que, o regime juridico das politicas publicas € regulado por lei,
cuja iniciativa é reservada ao Poder Executivo, que tem a incumbéncia de planejar,

organizar, dirigir e executa-las.

Aduz que, a presente propositura, ao criar novas atribuicbes a Secretaria
Municipal de Saude e Secretaria de Cidadania e Assisténcia Social, fere a iniciativa
legislativa privativa do Chefe do Poder Executivo Municipal, contendo macula legal

insanavel.
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Alega que, ao mesmo tempo, quando determina acfes a serem realizadas
pelo Executivo (num “poder-dever”), a propositura ofende o Principio Constitucional da
Separacdo dos Poderes, que estabelece a harmonia e independéncia desses, ou seja,

nenhum dos Poderes podera atuar de maneira invasiva a nenhum dos Poderes.

Argumenta que, em 2014, a Revista Brasileira de Psicologia publicou uma
pesquisa com o tema “As percepc¢des do comportamento suicida na Policia Militar do Estado
da Bahia” (Miranda; Menezes; Salvador, 2014), que reuniu inUmeros fatores relevantes tais
como precérias condicbes de trabalho, contato com as piores tragédias humanas,
sobrecarga de trabalho, etc.

Aduz que, observa-se, desse modo, um sofrimento psiquico ligado
diretamente a um processo de trabalho complexo, com vias importantes de analisadores da
Cultura Organizacional das Corporac¢fes Policiais, que ndo podera ficar restrito apenas ao
cuidado individual desses sujeitos, uma vez que eles ja sdo estigmatizados na busca por

atendimento em Saude Mental.

Alega que, no ambito estadual, existe o Decreto n° 23, de agosto de 2001,
que cria e regulamenta o Sistema de Salude Mental da Policia Militar do Estado de Séo
Paulo, no ambito federal, existe a Lei n° 13.675, de 11 de junho de 2018, que disciplina a
organizacdo e o funcionamento dos Orgdos responsaveis pela seguranca publica, nos
termos do 8§ 7° do art. 144 da Constituicdo Federal; cria a Politica Nacional de Seguranga
Publica e Defesa Social (PNSPDS); institui 0 Sistema Unico de Seguranca Publica (Susp);
altera a Lei Complementar n° 79, de 7 de janeiro de 1994, a Lei n° 10.201, de 14 de
fevereiro de 2001, e a Lei n® 11.530, de 24 de outubro de 2007; e revoga dispositivos da Lei
n® 12.681, de 4 de julho de 2012.

Argumenta que, quanto aos Guardas Civis Municipais, importante informar
gue o servico descrito no Projeto de Lei CM n° 47/2020, ja é realizado na Guarda Civil
Municipal de Santo André ha algumas décadas e, atualmente, o tema encontra-se previsto
na Lei Municipal n® 10.037 de 19 de dezembro de 2017 — Estatuto da GCM de Santo André
- SP.
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Aduz que, cumpre ressaltar que a Lei Complementar n°® 101, de 04 de maio
de 2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal estabelece em seus arts. 15 e 16 que qualquer
acdo governamental que impligue em aumento de despesa, deve estar prevista no
orcamento, acompanhada de declaracdo do ordenador da despesa, de que tal aumento se
adéqua a lei orcamentaria anual, devendo ser compativel com o Plano Plurianual, sob pena

de té-la ndo autorizada, irregular ou lesiva ao patriménio publico.

Por fim, o Projeto de Lei contém vicio de iniciativa, por dispor sobre as
atribuicdes de 6rgao publico municipal, matéria cuja iniciativa é reservada ao Chefe do
Executivo, nos termos do art. 61, § 1°, I, “b” e “e”, da CF/88 e do art. 24, § 2°, item 2, da
CE/SP, além de conter inconstitucionalidade material por afronta ao principio da separacéo
dos poderes (art. 2° da CF/88; art. 5° da CE/SP).

Entretanto, analisando as razfes do veto apresentadas pelo Prefeito, e o
texto do projeto de lei em comento, possuimos entendimento diametralmente oposto,

senao vejamos.

2.2.1. Da Competéncia Legislativa Municipal em Matéria de Prote¢cdo a Saude Publica

Para o professor alemdo 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 fung¢des, 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 Federacgéao.

! JELLINEK, Georg. Teorfa general del Estado. 2%d., México: FCE, 2004, pg. 553.
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No federalismo, portanto, ha 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 ha 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 organizagédo do
Estado, prevé que: “A organizag¢do politico-administrativa da Republica Federativa do
Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
autbnomos, nos termos desta Constituicao”. 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, administragdo e governo

préprio.

Dessa forma, os Municipios também possuem a triplice capacidade, que
caracteriza a autonomia: capacidade de auto-organizagdo — incluindo-se a autolegislagéo
— de autogoverno e de autoadministragdo. A autoadministracdo e a autolegislacéo,
contemplando o conjunto de competéncias materiais e legislativas previstas ha

Constituicdo Federal para os Municipios, sdo 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-4 por lei orgéanica, 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 os principios estabelecidos nesta

Constituicdo, na Constituicdo do respectivo Estado e os seguintes preceitos:” (9/n)

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
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competir aos Estados-membros essa organizacdo. A edigdo de sua prépria Lei
Organica caracteriza um dos aspectos de maior relevancia da autonomia municipal,

ja tendo sido estudado anteriormente’. (g/n)

Além da competéncia para a edi¢cdo da sua Lei Organica, as competéncias
legislativas do Municipio se caracterizam pelo principio da predominéncia 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.

O Ministro do Supremo Tribunal Federal Gilmar Ferreira Mendes, ao abordar

essa matéria, comenta:

“As competéncias implicitas decorrem da clausula do art. 30, |, da CF, que atribui aos
Municipios fegislar 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 Federagéo.

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

pertinentes a transportes coletivos municipais, coleta de lixo, ordenacdo do solo

urbano, fiscalizacdo das condi¢cbes 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 néo pode ficar na dependéncia de autoridades distantes do grupo que

ndo viveu problemas locais"*. (g/n)

O Supremo Tribunal Federal, em diversos julgados, entendeu como matéria
de interesse local, de competéncia exclusiva do Municipio, legislar sobre a questédo
sucessoria dos cargos de prefeito e vice, em caso de dupla vacancia (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,

> MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional, 15% ed. Sdo Paulo: Atlas, 2004, pg. 303.
® 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, Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2001, pg.59.
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além de equipamentos de conforto, como instalacdes 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
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal pacificou o entendimento de que 0s 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 horéario bancario para atendimento ao publico é da competéncia da Unido
(Stmula n° 19 do STJ).

Pela competéncia suplementar, compete ao Municipio suplementar a
legislacdo federal e estadual, no que couber, ou seja, 0 Municipio pode suprir as omissoes e
lacunas da legislacéo 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 nao
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 normac&do municipal, no

exercicio dessa competéncia, ha de respeitar as normas federais e estaduais

® LENZA, Pedro. Direito Constitucional Esquematizado, 142 ed. rev. atual. e ampl., Sdo Paulo: Saraiva, 2010,
pg. 368.
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existentes. A superveniéncia de lei federal ou estadual contraria a municipal,
suspende a eficacia 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 preciséo, aos interesses surgidos das peculiaridades locais™.® (g/n)

E o que explica Regina Maria Macedo Ney 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 legislacéo 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° 47, de 2022,
gue autoriza instituir no Municipio de Santo André a lei de acdes de combate a
depressdo e prevencdo ao suicidio de Policiais Militares, Civis e Guardas Civis
Municipais), o art. 24, Xll, da Constituicdo Federal dispde que compete a Unido, aos
Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre protecédo e defesa da salde,
0 qual deve ser lido em conjunto com o art. 30, | e Il, da Carta Republicana, que atribuem
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 doencga (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

® 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, S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 2001, pg.60.
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para legislar sobre defesa da saude (art. 23, 1) e aos Municipios, suplementar a
legislacéo federal e a estadual no que couber (art. 30, ).

Nesse diapasdo, a Constituicdo do Estado de Sao 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 doencgas
e outros agravos (art. 219). Diz ainda a Carta Bandeirante que as acdes e 0s servicos de
saude sdo de relevancia publica, abrangendo regulamentacéo, fiscalizacédo e controle
(art. 220). A Lei Organica do Municipio de Santo André, a seu turno, ndo so reproduz o
dever do Poder Publico assegurar a saude como direito de todos (art. 220) e
discrimina as formas de garanti-la estabelecendo as diretrizes basicas (art. 221).

Ao estruturar acdes e servicos 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 direcéo
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 ac¢des e servicos de salde,
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 acdes e servicos publicos de salde no seu ambito de
atuacao".

Hely Lopes Meirelles, ao tratar das competéncias legislativas dos

Municipios, assim se posiciona:

“

Acresce, ainda, notar a existéncia de matérias que se sujeitam
simultaneamente a regulamentacdo pelas trés ordens estatais, dada a sua
repercussdo no ambito federal, estadual e municipal. Exemplos tipicos dessa
categoria sdo o transito e a sadde publica, sobre as quais dispem a Unido (regras

gerais: Codigo Nacional de Transito, Codigo Nacional de Saude Publica), os Estados
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(regulamentacédo: Regulamento Geral de Transito, Cédigo Sanitario Estadual) e o
Municipio (servicos locais: estacionamento, circulacdo, sinalizacdo, etc.;
regulamentos sanitarios municipais). Isso porque sobre cada faceta do assunto ha

um interesse predominante de uma das trés entidades governamentais”.? (g/n)

Superada a questdo da competéncia legislativa municipal sobre a

matéria tratada, ndo havendo viola¢c&o ao Principio Federativo.

Em relagdo a iniciativa para deflagrar o processo legislativo, no que diz

respeito as normas juridicas referentes a protecdo a saude, a Corte Constitucional ja se

pronunciou, no sentido de ser concorrente entre os Poderes Legislativo e Executivo:

"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.
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

reproducdo federativamente obrigatéria, gue preserva sob a autoridade do

chefe do Poder Executivo local a iniciativa para iniciar leis de criacdo e/ou

extincdo de Ministérios e 6rgaos da Administracdo Publica (art. 61, 8 1°, 1, "e",

da CF). Mera especificacdo de quais cuidados médicos, dentre aqueles ja

contemplados nos padrdes nacionais de atendimento da rede publica de salude,

devem ser garantidos a determinada classe de pacientes (portadores de

seguelas graves causadas por queimaduras).

2. A clausula de reserva de iniciativa inscrita no art. 61, § 1°, II, "b", da Constituicéo,
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

® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro, 172 ed., Sio Paulo: Malheiros, 2013, pg. 120/121.
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desta Suprema Corte em sede repercussédo 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 Administracao, nao 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 avangou
sobre a administragcdo de um servico publico de interesse local (art. 30, V, da CF).
Além disso, o dispositivo criou presuncao 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. A¢éo direta parcialmente procedente quanto ao art. 8° da
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 Ministro 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 ‘protecdo e defesa da saude publica’, na forma dos artigos 23, inciso |l,

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 guestdo de competéncia comum dos poderes Legislativo e Executivo. Na

verdade, a obrigacdo decorrente do ato normativo € providéncia necesséaria e
mesmo imprescindivel para o bom desenvolvimento da aprendizagem dos

alunos, evitando que seu desempenho em sala de aula seja prejudicado em

Autenticar documento em http://camarasempapel.cmsandre.sp.gov.br/autenticidade

com o identificador 370032003400370030003A00540052004100, Documento assinado digitalmente

conforme MP n° 2.200-2/2001, que institui a Infra-estrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP -
Brasil.



CM-16

CHAVLISTARTY TRRA MR
CAMARA MUNICIPAL DE SANTO ANDRE

razdo de alguma deficiéncia visual; destarte, o_objeto da Lei Municipal n°

5.041/2016 nao tem qualguer relacdo com matéria relativa a atos de gestdo e

organizacdo da Administracdo, prevista no artigo 47, incisos Il e XIV, da

Constituicdo Estadual, afastando _eventual usurpacdo de competéncia exclusiva

do Chefe do Executivo.

Ndo 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 Sdo 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 violacdo 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 vérios
programas de salde escolar implantados na rede publica de ensino que
demandam a intervencdo da Administracdo Municipal, inexistindo clara
evidéncia de que a realizacdo dos exames oftalmolégicos previstos na Lei
Municipal n° 5.041/2016 ira ensejar novos dispéndios pelos cofres publicos

locais.

Ademais, ainda que assim nado fosse, a simples indicacdo genérica da
respectiva fonte de custeio na legislacdo atacada n&do importa, por si s6, 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 orgcamentario em que foi

promulgada.” (g/n)

Dessa forma, o tema é de interesse geral da populacdo e a matéria esta
compreendida na obrigacdo de todos os entes federativos de tutelar a sadde publica. Nao
se cuida de mera matéria administrativa, portanto, ndo ocorre vicio de iniciativa, pois

a competéncia legislativa € concorrente entre os Poderes Legislativo e Executivo.

2.2.2. Da Competéncia para Instituir Politicas Publicas
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Argumenta o Prefeito que, o regime juridico das politicas publicas é
regulado por lei, cuja iniciativa é reservada ao Poder Executivo, que tem a incumbéncia

de planejar, organizar, dirigir e executa-las.

Aduz ainda que, a presente propositura, ao criar, de maneira implicita, novas
atribuicdes ao Poder Executivo fere, sobremaneira, a iniciativa legislativa privativa do

Chefe do Poder Executivo Municipal, contendo macula legal insanavel.

A Constituicdo Federal estipula, entre as hipéteses de iniciativa privativa do
Presidente da Republica (art. 61, §1°, II, “e”), das leis que criem ou extingam 6rgaos ou
entidades da Administracdo Publica Federal, com o qual argumenta ser hipotese de
vedacdo constitucional ao exercicio da iniciativa do Legislativo para propor
acdes/projetos/programas sobre Politicas Publicas, como no caso presente, em respeito

ao Principio da Separacéo entre os Poderes.

Todavia, cabe indagar em que medida essa restricdo impede o Legislador de,

por iniciativa prépria, legislar sobre Politicas Publicas.

2.2.2.1. Da atuacgéo do Legislativo em Politicas Publicas

Para satisfazer os interesses de uma comunidade, o Poder Publico precisa
tomar decisbes que sejam capazes de garantir as necessidades aferidas. Essas decisbes
sdo chamadas de politicas publicas e envolvem questdes de ordem publica, tendo
abrangéncia ampla, compreendidas, também, como estratégias de atuacdo, sé&o
estruturadas por meio de um processo decisério em que sdo levadas em conta complexas

variaveis que surtam efeitos reais®.

Maria Paula Dallari Bucci define politicas publicas como "... programas de
acdo governamental visando a coordenar os meios a disposicdo do Estado e as
atividades privadas, para a realizacdo de objetivos socialmente relevantes e

politicamente determinados”.*

® CASTRO, Carmem Lcia Freitas de; AMABILE, Antdnio Eduardo de Noronha; GONTIJO, Cynthia Rubia
Braga (Orgs.). Dicionario de Politicas Publicas. Barbacena: Ed. UEMG, 2012, pg. 320. Disponivel em:
<http://bd.camara.gov.br/bd/handle/bdcamara/13076>. Acesso em: 15 abril 2018.

19 BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito Administrativo e politicas publicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, pg. 241.
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De forma geral, pode-se dizer que politicas publicas sdo planos, programas
e projetos de atuagcdo governamental destinados a satisfazer as necessidades da
sociedade. A esse proposito, pode-se dizer que "... a formulacdo de politicas publicas
constitui-se no estagio em que os governos democréticos traduzem seus propdsitos e
plataformas eleitorais em programas e a¢des que produzirdo resultados ou mudangas no
mundo real".™*

Entdo, uma das maiores atribuicbes do Estado é promover aos cidadaos, por
meio das politicas publicas, os direitos constitucionalmente garantidos, concretizando
programas, financiamentos e leis que traduzam as prioridades do governo. E de
responsabilidade direta do Estado o desenvolvimento de condi¢gbes de vida digna para a

populacao.

O Estado é uma instancia onipresente na vida de todos os cidadaos de um
pais e, em todas as suas diversas estruturas e poderes, torna-se responsavel direto pelo
estabelecimento e desenvolvimento das condigcbes de vida de uma populacdo. Direitos
constitucionais basicos dos cidadaos, como o0 acesso a alimentacdo, educacao e salde, sdo
por ele definidos e implementados. Seu instrumento de atuacao sao as politicas publicas por
ele desenvolvidas, as quais deveriam estar orientadas para arbitrar de forma justa e
equilibrada as tensdes sociais, promovendo a igualdade entre os cidadados e a melhora de

sua qualidade de vida™.

A formulacdo e a promocdo das politicas publicas no Brasil sdo de
responsabilidade do Estado, garantidor dos direitos basicos dos cidadaos, entendido de

forma conglobada em que se atuam os trés Poderes instituidos na Republica.

Como a formulagdo das politicas publicas nos governos democraticos
também traduzem suas plataformas eleitorais e os propoésitos a serem alcancados por eles

infere-se que os planos, programas e projetos de atuacdo devam ser pensados e produzidos

1 SOUZA, Celina. Politicas publicas: questdes tematicas e de pesquisa, Caderno CRH, n° 39, vol. 16,
Salvador, pg. 26.

2 TORRENS, Antonio Carlos. Poder Legislativo e politicas ptblicas: uma abordagem preliminar. Revista de
Informacdo Legislativa, Brasilia, v. 50, n. 197, p. 189-204, jan./mar. 2013.
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conjuntamente entre os Poderes Executivo e Legislativo, como forma de aglutinar a

contribuicdo que cada um pode dar, dentro de suas atribuices proprias™.

O Poder Executivo tem, pelos seus recursos de poder e gestdo do Estado,
predominancia na iniciativa e conducao das politicas publicas. Porém, como representante
da populagéo, destinataria direta dos efeitos das politicas publicas, o Poder Legislativo
merece mais atencdo na escolha das prioridades e condug&o dos interesses e necessidades

a serem concretizadas.®

O papel ativo do Legislativo ha concepgéo e na construcao de leis definidoras
de politicas publicas ndo esté restrito a elaboracdo de emendas e substitutos aos projetos
de lei de iniciativa do Poder Executivo. A esse propésito, escreveu Anténio Carlos Torrens
sobre o papel do Parlamento:

‘O Parlamento, na configuracdo dada pela Constituicdo de 88, conta com
mecanismos que o0 capacitam a participar dos processos decisérios e da agenda
governamental sobre politicas publicas, tanto pelos instrumentos formais de
elaboracdo de leis, quanto pela insercdo de procedimentos externos como consulta
popular, audiéncia publica e féruns técnicos, que acabam por reforcar a
responsabilidade dos legisladores e por exigir deles maior compromisso em suas

proposicoes. ™°

Importante ponto a se considerar € a visao teleolégica do Legislativo, que,
pelo principio da independéncia e harmonia dos Poderes (art. 2° CF/88), mesmo diante da
reorganizacdo atual do mesmo, tem a fungcdo preponderante de legislar, e que por ser
composto de representantes do povo traduz, em tese, sua vontade, sendo ao Poder

Executivo atribuida a func&o principal de concretizar os objetivos tracados na legislacao.

2.2.2.2. O principio datriparticdo dos poderes, evolucao e aplicacdo atual da teoria

'3 COSTA, Marli Marlene Moraes da. Politicas puablicas e violéncia estrutural. In: LEAL, Rogério Gesta
(Org.), 2005. Direitos sociais e politicas publicas: desafios contemporaneos, tomo 5. Santa Cruz do Sul:
EDUNISC, 2005, pg. 1.262.

4 SOUZA, Celina. Politicas publicas: questdes tematicas e de pesquisa, Caderno CRH, n° 39, vol. 16,
Salvador, pg. 26.

!> TORRENS, Antonio Carlos. Poder Legislativo e politicas ptblicas: uma abordagem preliminar. Revista de
Informacdo Legislativa, Brasilia, v. 50, n. 197, p. 189-204, jan./mar. 2013.

'® 1dem, pg. 190.
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A discussédo sobre a separacao 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 quest&o 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
divulgacao responséavel pela repercusséo da teoria da divisdo dos poderes se deu atraves

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,
segundo historiadores, fica no limiar da época contemporanea.” O principio da separacéo
dos poderes foi o ponto de partida que inspirou toda a “ciéncia politica e o direito

22

constitucional dos tempos modernos™“. A magistral licdo é encontrada nos Capitulos 1V e VI

123

do Livro XI do “O Espirito das Leis™", onde quem legisla ndo executa e quem executa nao

julga.

Montesquieu apresentava uma distincdo de funcdes, referindo-se a uma
pluralidade de 6rgdos 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 6rgédo exerca as suas

" MOLAS, Isidre. Derecho Constitucional, Madrid: Editorial Tecnos, 1998, pg. 50.
'8 CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade Legislativa do Poder Executivo, 22 ed., Sdo Paulo: RT, 2000, pg. 21.
Y MOLAS, Isidre. Derecho Constitucional, Madrid: Editorial Tecnos, 1998, pg. 107.
% CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade Legislativa do Poder Executivo, 22 ed., Sio Paulo: RT, 2000, pgs.
25/26.
L FERREIRA FILHO, Manoel Goncalves. Do Processo Legislativo, 32 ed., So Paulo: Saraiva, 1995pg. 43.
22 TEIXEIRA, José Horacio Meirelles. Curso de Direito Constitucional, Rio de janeiro: Forense Universitéria,
1991, pg. 580.
2 MONTESQUIEU. Do Espirito das Leis, 22 ed., Sdo Paulo: Martins Fontes, 1996, pg. 166/168.
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competéncias e também controle sobre o outro, é que garantiu o sucesso da teoria de

Montesquieu”.

Aprofundando sua andlise no cerne mais importante dessa teoria, afirma

Celso Ribeiro Bastos:

“Montesquieu, entretanto, foi aquele que por primeiro, de forma translucida, afirmou
gue a tais fun¢des devem corresponder 6rgdos distintos e autbhomos. Em outras
palavras, para Montesquieu a divisdo funcional deve corresponder uma diviséo

organica.

Os o6rgaos que dispéem de forma genérica e abstrata, que legislam enfim, néo
podem, segundo ele, ser 0s mesmos que executam, assim como nenhum destes
pode ser encarregado de decidir as controvérsias. Ha4 que existir um 06rgao
(usualmente denominado poder) incumbido do desempenho de cada uma dessas
fungbes, da mesma forma que entre eles ndo poderd ocorrer qualquer vinculo de

subordinagéo.

Um nao deve receber ordens do outro, as cingir-se ao exercicio da funcao que lhe

empresta o nome”*®

As funcdes, dentro do contexto de atribuicdbes 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 problematica estaria resolvida se
cada Poder ou 6rgao atuasse exclusivamente na sua funcdo — o que nado ocorre. Assim,
necessario destacar a separacdo das funcdes, e ndo s6 a separacao de Poderes ou 6rgaos,

posto que o poder é um s6?’.

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

Idem, pg. 312.
6 TEIXEIRA, José Horacio Meirelles. Curso de Direito Constitucional, Rio de janeiro: Forense Universitéria,
1991, pg. 574.
?’ GORDILLO, Agustin. Tratado de Derecho Administrativo, 5* ed., t. 1, “Parte General”, Buenos Aires:
Fundacion de Derecho Administrattivo, 1998, pg. 1X-2.
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Nos dias atuais, a rigida divisdo dessas fun¢des ja se encontra superada, pois
“no Estado contemporédneo, cada um destes 6rgaos é obrigado a realizar atividades

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

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

poderes.”®

(negritamos)

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
separacdo dos poderes significa® “entrosamento, coordenagdo, colaboracio,
desempenho harménico e independente das respectivas funcdes, e ainda que cada 6rgao
(poder), ao lado de suas fungdes principais, correspondentes a sua natureza, em carater
secundario colabora com os demais 6érgaos de diferente natureza, ou pratica certos atos

que, teoricamente, ndo pertenceriam a sua esfera de competéncia”.*? (negritamos)

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

2 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo, 302 ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2006, pg.
109.

%0 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 orgaos do Estado, aos quais se atribui certa fun¢do especifica, como
tarefa principal, e ao lado dela, uma participacdo acesséria em outras funcdes. Assim, Poder Legislativo
equivale a “orgdos legislativos, Poder Executivo a orgdos executivos, Poder Judiciario a orgdos judiciarios”
gCurso de Direito Constitucional, Rio de janeiro: Forense Universitaria, 1991, pg. 575-576).

2 TEIXEIRA, José Horacio Meirelles. Curso de Direito Constitucional, Rio de janeiro: Forense Universitéria,
1991, pg. 585.
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Dando continuidade ao seu raciocinio, complementa: “E nesse sentido que a
Constituicdo Brasileira ndo fala, como ja observamos, em separacdo 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 harmbnicos entre si”. Conclui o autor

que é no exercicio das funcdes excepcionais que reside o controle reciproco dos poderes.®

O principio constitucional da separacdo dos poderes ndo pode conduzir ao
equivoco de um entendimento rigido, pois, como ja dito, o poder é uno e seus 6rgaos
desenvolvem funcgdes tipicas na maioria das vezes, e em outras oportunidades funcées

atipicas.

Assim, cabe, por oportuno, o alerta de Clemerson Merlin Cléve: “A missdo
atual dos juristas € a de adaptar a idéia de Montesquieu a realidade constitucional de nosso

tempo”.®

Celso Ribeiro Bastos, analisando e excetuando as funcdes atipicas
contempladas na Lei Fundamental, assevera que o principio da separacdo tem por escopo
“ndo permitir que um dos “poderes” se arrogue o direito de interferir nas competéncias
alheias, portanto, ndo 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 colaboragéo € primordial para
a organizacao constitucional e que, para atingir esse fim, necessaria se faz uma distribuicédo

das funcbes atipicas entre os 6rgaos do Estado.

E para tanto, assegura:

“Para que tais fins sejam alcan¢ados, 6rgdos legislativos deverao participar, muitas
vezes, de funcBes e atos executivos, e reciprocamente; e atos de natureza judiciaria

serdo, excepcionalmente, distribuidos a competéncia de 6érgados legislativos e

%% |dem, pg. 585.

% CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade Legislativa do Poder Executivo, 2% ed., Sdo Paulo: RT, 2000, pg.44.

% BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional, 172 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 1996, pg. 149.
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executivos; e, reciprocamente, atos e funcdes de natureza legislativa e executiva

poderédo, excepcionalmente, ser atribuidos ao Poder Judiciario”. %

Com o advento do paradigma do Estado Social, cresce a demanda por
politicas publicas que atendam aos cidadéos 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.

Ao discorrer sobre a funcao legislativa, afirma Geraldo Ataliba:

“Deveras, esta é a mais nobre, a mais elevada e mais expressiva de todas as fun¢des
publicas. Quem pode fixar genérica e abstratamente, com forca obrigatdria, os

preceitos a serem observados ndo s6 pelos cidadaos, como pelos préprios 6rgéos do

Estado, evidentemente enfeixa os mais altos e 0s mais expressivos dos poderes”.37

A medida que se consolidava a cooperacao 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 fungéo 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 fiscalizacao é apanagio ou

poder implicito & competéncia de legislar®.

E, continua:

“(...) desse modo, ndo se pretenda, de forma pueril a pretexto de instrumentalizar a
atuacgdo dos orgaos do Poder Executivo, amputar do Parlamento a funcdo de intervir
conclusivamente no processo de formagdo das normas juridicas, pois tal importa

sempre, e em particular no sistema presidencialista, em abrir as porteiras para o

% TEIXEIRA, José Horacio Meirelles. Curso de Direito Constitucional, Rio de janeiro: Forense Universitéria,
1991, pg. 584.
3" ATALIBA, Geraldo. RepUblica e Constituicdo, 22 ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2007, pg. 48.
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galope da tirania e do abuso do poder. Nem se pense, também, que a morosidade,
gue é proépria do processo de deliberacdo parlamentar, seja ébice a consecucao do
Governo moderno, marcado pelo dinamismo e pelo influxo do modelo empresarial. O
fundamental é que o Parlamento e a Administracdo se entrosem em estreita
colaboracdo para o atingimento dos fins do Estado a que um e outro devem

servir.”™ (g/n)

As palavras-chaves, para se entender atualmente e de forma adequada o
principio da separagédo dos poderes sdo colaboragdo e controle reciproco. Os 03 (trés)
Poderes sO 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.

2.2.2.3. Do Poder Executivo e a funcgao legislativa

A ascensao do Poder Executivo é bastante perceptivel através de sua
interferéncia no processo legislativo, decorrente de funcbes legislativas a ele atribuidas,
como se fosse outro 6rgdo 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.

% SIQUEIRA CASTRO, Roberto Carlos de. O Congresso e as delegacdes legislativas, Rio de janeiro: Forense,
1986, pg. 31.

% 0Ob. cit., pg. 31.

“0 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo, 32 ed., Sao Paulo: Saraiva, 1995, pg. 121.
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Além da iniciativa legislativa deferida ao Poder Executivo, é dele a
competéncia dos principais projetos de lei. Tudo isso sem embargo de se ressaltar a
possibilidade da delegacado de poderes (leis delegadas), e lembrando que, em passado nédo
tao distante, o Executivo valia-se da figura do decreto-lei e, atualmente, no Direito Brasileiro,
0 abuso na edicdo de medidas provisorias esta a caracterizar uma verdadeira usurpacéo 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/sancéo ou veto); b) exerce, ele mesmo, a funcdo de elaborar o ato normativo (lei

delegada/medida provisoria).

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

impulso juridico necessério para a sequéncia procedimental”.** (g/n)

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 iniciativa legislativa e competéncia legislativa, colocando-as como conceitos

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

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

* CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitucional, 62 ed., Coimbra: Livraria Almedina, 1995, pg. 942.
*2 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional, Coimbra: Coimbra Editora, Tomo V, 1997, pg. 242.
** MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro, 152 ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2006, pg. 662.
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Constituicdo atribui a alguém ou a algum o&rgdo 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, 8§, incisos e alineas, apresenta
distincdo entre iniciativa privativa (reservada ou exclusiva) e iniciativa concorrente
(geral). Contudo, possibilita a identificagcdo 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 alteracdo do status quo

normativo.

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 proépria

Constituigao.

A conjuncédo desses dois postulados leva a conclusdo de que as hipoteses
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 licio 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®’.

* BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional, 172 ed., S&o Paulo: Saraiva, 1996, pg. 334.

*> ARAUJO, Luiz Alberto David e NUNES JR., Vidal Serrano. Curso de Direito Constitucional, 22 ed., S&o

Paulo: Saraiva, 1999, pg. 266.

“° MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e Aplicacdo do Direito. Rio de Janeiro: Forense, 2006, pg. 162.
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Da mesma forma, o Supremo Tribunal Federal j& 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 limitacdo

ao poder de instauracdo do processo legislativo, deve necessariamente derivar de

norma constitucional explicita e inequivoca.’48

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 organizatorio funcional

constitucionalmente estabelecido.*

Todos esses fatores levam a uma concluséo inarredavel: as hipoteses de
iniciativa privativa devem ser interpretadas de forma restritiva, ndo apenas no sentido
de que a enumeracdo constitucional é taxativa, mas também - e principalmente -

porque ndo se deve ampliar, por via interpretativa, o alcance de seus dispositivos.

No caso sob exame, a vedacgdo constitucional ao Legislativo para iniciar leis
gue criem ou extingam Ministérios e 6érgaos da administracéo publica (art. 61, §1°, I, “e”, da

C.F) é utilizada como impedimento para que o mesmo legisle sobre politicas publicas.

Refuta-se tal hip6tese, uma vez que o Poder Legislativo apesar de ndo poder
modificar a estrutura dos 6rgdos do Poder Executivo de forma a invadir o espaco de
autoadministracdo do mesmo, poderd atribuir novas funcfes, explicacdes ou
regulamentacdo de atividade que cabe a determinado 6rgdo, uma vez que criar um
orgdo € diferente de criar uma politica publica dentro das atribui¢c@es j& fixadas para

um érgdo existente.

" STF, Pleno, ADI n° 3394/AM, Relator Ministro Eros Grau, DJe de 23.8.2007.

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

49 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional, 62 ed., Coimbra: Almedina, 1995, pg. 1224.
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Ademais, o rol de iniciativas privativas existente na Constituicdo da Republica
é taxativo™ e ndo cabe entendimento ampliado, constitui-se excecdo a regra, que é a

iniciativa geral.

Para Jodo Trindade Cavalcante Filho a alinea "e" do inciso Il do § 1° do art.
61 da Constituicdo Federal ndo veda que o Poder Legislativo inicie projetos de lei sobre
politicas publicas, por entender que a iniciativa privativa ndo é a regra do
ordenamento, ao contrario, deve ser aplicada em sentido estrito. Firma-se na
interpretacdo literal do dispositivo citado, entendendo que a exclusividade do
Presidente da Republica para propor projetos de lei se da apenas na criacdo e
extingdo de 6rgdos e Ministérios, portanto, se a proposi¢cdo nao versar sobre criacao
(ou extingdo) de um novo 6rgdo, ndo pode ser considerada violadora da norma

constitucional.®

Importante observar que a proposta legislativa em apreco (Projeto de Lei CM
n® 47/2022), ao autorizar instituir no Municipio de Santo André a lei de acdes de
combate a depresséo e prevencdo ao suicidio de Policiais Militares, Civis e Guardas
Civis Municipais, ndo estd invadindo seara de competéncia privativa do Poder

Executivo.

Essa circunstancia, aliada a regra segundo a qual a iniciativa legislativa cabe
a qualquer membro desta Casa (art. 8° da Lei Organica do Municipio de Santo André),
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.

Desta forma, a proposta alinha-se aos dispositivos acima mencionados, tendo
em vista que propde a instituicdo de uma acao/projeto/programa, através de normas
gerais a serem seguidas em ambito municipal, que poderdo ser regulamentadas e
concretizadas pelo Poder Executivo por meio de provisdes especiais, conforme a

conveniéncia e oportunidade da Administracao Publica.

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

> CAVALCANTE FILHO, Jodo Trindade. Limites da iniciativa parlamentar sobre politicas publicas: uma
proposta de releitura do art. 61, § 1°, |1, e, da Constituicdo Federal. Textos para Discussdo, n® 122. Brasilia:
Nucleo de Estudos e Pesquisas do Senado, 2013.
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Nestes termos, a propositura encontra amparo na existéncia de iniciativa
parlamentar para a fixacdo de normas gerais norteadoras de politicas publicas,
consoante o posicionamento atual do Ministério Publico do Estado de Sdo Paulo e da
jurisprudéncia do Egrégio Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.

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 os municipes, emitiu 0 seu parecer com 0 seguinte

entendimento, apds a apresentacao das Informacdes pelo Legislativo Andreense:

“..)

A matéria empolgada no debate constitucional proposto diz com o principio da

divisdo funcional do poder (separacdo de poderes), e impende a0 seu exame

com a contribuicdo pretoriana devotada a respeito, em especial a tese fixada em

sede de repercussdo geral pela Suprema Corte Brasileira (Tema 917).

Ressalto, por sua extrema importancia e manifesta sensibilidade, que a

controvérsia rende ensejo a disputa entre os Poderes Executivo e Legislativo

na conducao politica da gestdo publica ou dos negocios publicos gue, sob o

influxo da modernidade neopositivista (ou pds-positivista), oscila conforme o

esquema de organizacdo politico-juridico adotado, percolando na compreenséao

da instituicdo, da natureza e dos limites das politicas publicas a partir do

modelo vigente de separacdo de poderes.

A lei local de iniciativa parlamentar estabelece a instituicdo de operacdo denominado
“Bota-Fora” que se destina a “coleta de materiais, sem utilidade para os municipes e
nao passivel de remocéo pela coleta de lixo domiciliar em razéo de suas dimensées’,
tais como como “eletrodomésticos, colchbes, méveis, restos de computadores, restos
de pequenas obras, madeiras, pneus e utensilios usados” (art. 1° e paragrafo Gnico).
Impde-se a Administracdo Municipal que, através de seus 6rgdos competentes,

providencie a programacdo da coleta com base no mapeamento do municipio e a
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definicdo dos locais adequados e datas para cada bairro e comunidade (artigo 3°).

Eis ai, indiscutivelmente, uma politica publica, ou uma das medidas de politica

Parece-me, em linha de principio, gue, atendendo-se a natureza e a extensao da

divisdo funcional do poder, é licito ao Poder Leqgislativo — assim como ao Poder

Executivo pelos instrumentos normativos a sua disposicdo — instituir politicas

publicas desde que ndo tangencie o nucleo da reserva de iniciativa legislativa

do Chefe do Poder Executivo (organizacdo e funcionamento da Administracao;

atribuicdo de competéncias a 6rgédos do Poder Executivo com geragdo de despesas;
servidores publicos e seu regime juridico etc.) ou da reserva da Administracdo
(direcdo superior das atividades administrativas; organizacdo e funcionamento da
Administracao; atribuicdo de competéncias a 6rgdos do Poder Executivo sem geragéo

de despesas; préatica de atos da Administracéo etc.), como deflui das premissas do

julgamento _em repercussdo geral (Tema 917), considerando o carater

excepcional e restrito _das reservas apontadas, de tal sorte gque nessa

empreitada poderéa valer-se de diretrizes, normas gerais etc.

Em outras palavras, ao Poder Legislativo serd consentido estabelecer o que (o

Poder Executivo) pode ou deve fazer, mas ndo como fazé-lo, porque, salvo

competéncias constitucionalmente vinculadas, remanesce ao Poder Executivo, como
orgao de governo, a escolha dos meios de cumprimento das obrigacdes fixadas pelo
Parlamento, e que se rende ao ambito de sua discricionariedade (escolhas, opgoes,
alternativas) — simples ou técnica - a luz da realidade e da possibilidade da medida
dos recursos (humanos, materiais) disponiveis, da influéncia da técnica, da ciéncia e
da tecnologia, das condicionantes do ordenamento juridico inteiro, e dos aspectos

econdmicos, financeiros e orgcamentarios.

Assim sendo, soa coerente com esse discurso que ao Poder Legislativo sera

licito_inscrever em regra juridica a imposicdo de descarte adeguado de lixo

produzido, mas, ndo a especificagdo do modo pelo qual essa diretriz sera
implementada, a menos que se trate, em linha de principio, de competéncia

constitucional vinculada.
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Esse entendimento foi reafirmado pela Procuradoria-Geral de Justica, através

da Subprocuradoria-Geral de Justica Juridica, do Ministério Publico do Estado de Sé&o
Paulo, nos autos da Acédo Direta de Inconstitucionalidade n° 2082325-03.2020.8.26.0000,

proposta pelo Prefeito do Municipio de Santo André, em face da Lei Municipal n® 10.249, de

26 de novembro de 2019, que autoriza o Poder Executivo a instituir no Municipio de Santo

André, diretrizes que definam a Politica de Enfrentamento a Violéncia Contra as Mulheres, a

saber:

“..)

Assim sendo, soa coerente com esse discurso que ao Poder Legislativo sera licito

inscrever em regra juridica a imposicdo da instituicdo de uma politica publica,

que vise ao enfrentamento da violéncia contra a mulher, mas, ndo a

especificagdo do modo pelo qual essa diretriz serd implementada, a menos que se

trate, em linha de principio, de competéncia constitucional vinculada.

No caso em exame, a excegao dos arts. 6° e 8%, a norma contestada ndo contém

uma prescricdo (obrigacdo) gue esgota a prerrogativa do Poder Executivo de

Ao contrério, ressalvados os preceitos especificados, o ato normativo é assaz

abstrato, indeterminado e genérico, definindo conceitos que devem ser

considerados para os efeitos da lei (art. 1°), tracando diretrizes (arts. 2° e 7°),

estabelecendo eixos de acdes e articulacdes de politicas publicas, além de

objetivos a serem persequidos na acdo governamental (arts. 3°, 4° e 59).

A férmula normativa adotada, pois, ndo ceifa a possibilidade de escolha gue

cabe a Administracdo Publica do melhor meio de cumprimento de um dever—

enfim, do atendimento ao dovere di buonna amministrazzione.

(...)."22 (g/n)

°2 Ministério Pablico 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.
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Esse entendimento também consta do Acérddo na Acgdo Direta de
Inconstitucionalidade n°® 2200660-15.2019.8.26.0000, acima mencionada, no voto do nobre
Desembargador Relator, Francisco Casconi, do Egrégio Tribunal de Justica do Estado de

Sao Paulo:
“..)

Ndo se obsta, em verdade, toda e qualguer edicdo de atos normativos

originados no_parlamento que disponham_ sobre a insercdo de politicas

publicas no ambito municipal, observados os limites constitucionais, e desde

gue nado adentrem o nucleo da reserva de iniciativa do Chefe do Poder

Executivo, sob pena de engessar _e/ou _anular parcela de suas prerrogativas

institucionais, ou mesmo de seus 6rgdos estruturais.

(..).>*

Resta claro que, tanto o Poder Legislativo, como o Poder Executivo podem
propor politicas publicas. O Legislativo cria as leis referentes a uma determinada
politica publica e o Executivo é o responsavel pelo planejamento da acédo e pela

aplicacdo da medida.

A funcgéo legislativa tem por objetivo a formagéo de leis, a partir das matérias
que devem ser submetidas ao regime de legalidade pela Constituicdo Republicana. Na

contemporaneidade, assume realce na vida politica, na medida em que:

‘tem que estar em condi¢6es de realizar, mediante a lei, intervengbes, que impliquem
diretamente uma alteracao na situacéo da comunidade. Significa dizer que a lei nédo
deve ficar numa esfera puramente normativa, mas deve influir na realidade
social. Isto é, ndo pode ser simplesmente lei de arbitragem, lei que arbitra,

simplesmente, os conflitos interindividuais ou intersubjetivos, como ocorria no Estado

*% Ministério Pablico do Estado de S&o Paulo, Parecer na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 2082325-
03.2020.8.26.0000, da lavra do Subprocurador-geral de Justica Juridico, Dr® Wallace Paiva Martins Janior, em
24/02/2021.

> TJSP, Orgdo Especial, ADI n° 2200660-15.2019.8.26.0000, Relator Desembargador Francisco Casconi,
julgado em 19/02/2020.
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liberal, apenas visando a manutencdo da ordem. H&, também, que ser lei de
transformac&o, lei destinada a interferir na direcdo da economia e realizar o
desenvolvimento nacional. Ela é, por isso, reconhecida como o instrumento

institucional de maior importancia no controle social.”’ (g/n)

O que queremos colocar em questdo € que o papel desempenhado pelo
Legislativo na conducao de determinadas politicas publicas é decisivo, pois representa
a legitimagcdo, o controle politico, a fiscalizacdo e a vigilancia sobre a atividade
governamental e canal de comunicacdo entre os que detém o poder politico e os
governados, tornando efetiva a participacdo do Parlamento na conducédo politica do

governo.>®

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 servico de abastecimento de agua do Municipio de Santo
André, a instalar, mediante solicitacdo do consumidor, equipamento eliminador de ar

nas tubulagcdes que antecede o hidrémetro de seu imdvel.

Os argumentos juridicos utilizados pela Procuradoria do Municipio sdo os
mesmos utilizados na exordial, ou seja, vicio de iniciativa (art. 47, 1, Xl e XIV da CE), pois a
lei municipal estabelece regras e determina execucdo de servigcos 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 provisdes administrativas especificas.

Na decisdo, o eminente Desembargador Relator deixa claro que esses

argumentos utilizados pela Procuradoria Municipal jA foram superados pela nova

> SILVA, José Afonso da. Estrutura e funcionamento do poder legislativo. Revista de Informagio
Legislativa, Brasilia, v. 47, n® 187, p. 137-154, jul./set. 2010.

%% Art. 49, X da CF: “E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: (...) fiscalizar e controlar, diretamente,
ou por qualquer de suas casas, os atos do Poder Executivo, incluidos os da administracdo indireta.”

" TJSP, Orgédo Especial, ADI n° 2031075-62.2019.8.26.0000, Relator Desembargador Ricardo Anafe, julgado
em 22/05/2019.
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orientacdo da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, como o Legislativo

Andreense ja vem sustentando, sendo vejamos:

“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 hip6tese, 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 Administracao Publica, ndo trata
da sua estrutura ou da atribuicdo de seus 6rgdos nem do regime juridico de

servidores publicos (art. 61, 81° II, '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, 8§2°,
1 e 2, da Constituicdo Estadual, aplicado por simetria ao Municipio), ndo se
vislumbrando violagdo dos principios da competéncia exclusiva e da separacgéo

de Poderes por invasao da esfera da gestdo administrativa.

(.)

Portanto, o legislador local ao assegurar aos usuéarios dos servi¢cos de agua e
esgoto no ambito do Municipio a aquisicdo e instalagcdo de equipamento
eliminador de ar na tubulacdo do sistema de abastecimento de &gua, né&o
usurpou atribuicdo prépria da esfera de competéncia do Poder Executivo,
afastada a alegacédo de violagao ao principio da independéncia e harmonia entre

os Poderes.” (g/n)

No mesmo sentido, posicionou-se novamente o Tribunal de Justica do Estado
de Sédo Paulo, em outra Agédo Direta de Inconstitucionalidade proposta pelo Prefeito do
Municipio de Santo André, em face da Lei Municipal n°® 9.961/2017, sobre a matéria tratada

nos autos:

“DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. Lei Municipal n° 9.961/2017, que “cria o
Programa de Incentivo a Doacdo de Leite Materno, denominado 'Doar Leite é

Doar Vida', e da outras providéncias”. Preliminar de inadequagéo da via eleita
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rejeitada. Tribunais de Justica podem exercer controle abstrato de constitucionalidade
de leis municipais utilizando como paradmetro normas da Constituicao Federal, desde
gue se trate de normas de reproducdo obrigatéria pelos Estados. Aplicabilidade do
Tema de Repercussdo Geral n°® 484. Lei de iniciativa parlamentar. Concretude da
expressdo “em toda a rede midiatica” prevista no paragrafo unico do artigo 2°
Expressdo que prevé o meio pelo qual a publicidade deve ser realizada.
Inadmissibilidade. Ingeréncia na esfera privativa do Prefeito. Violacdo aos principios
da separac¢éo dos poderes e da reserva de administracdo. Ofensa aos artigos 5° e 47,
XIV, da Constituicdo Bandeirante. Restante da norma que nédo padece do mesmo
vicio. Ndo ocorréncia de vicio formal de inconstitucionalidade, por desvio do
Poder Legislativo. Inexiste ofensa ao principio da separacdo de poderes, eis
gue em consonéancia com o Tema de Repercussdo Geral n° 917. Nao houve
alteracdo da estrutura ou atribuicdo dos 6rgédos da Administracdo Publica, bem
como sobre o regime juridico de servidores. Competéncia da Camara para
dispor sobre publicidade de programa municipal gue objetiva a doacé&o de leite
materno. Auséncia de previsdo de dotagcdo orgcamentaria que nao implica a
existéncia de vicio de inconstitucionalidade, mas apenas eventual
inexequibilidade da lei no exercicio orcamentario em que aprovada. Acao

parcialmente procedente.”® (g/n)

E ainda, outros julgados recentes do Tribunal de Justica do Estado de Sé&o

Paulo, sobre a matéria que espelham este entendimento:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. Lei municipal de origem
parlamentar que institui campanha de orientacdo e conscientizacdo sobre as
consequéncias do acumulo de lixo nas ruas do Municipio de Jundiali.
Inconstitucionalidade. Inocorréncia. Inexisténcia de vicio de iniciativa: o rol de
iniciativas legislativas reservadas ao Chefe do Poder Executivo é matéria
taxativamente disposta na Constituicdo Estadual. Inexiste ofensa as iniciativas
legislativas reservadas ao Chefe do Executivo, ademais, em razdo da imposicéo
de gastos a Administracao. Precedentes do STF. Ndo ocorréncia de ofensa a
regra da separacdo dos poderes. Inexisténcia de usurpacdo de quaisquer das
atribuicbes administrativas reservadas ao Chefe do Poder Executivo, previstas
no artigo 47 da Constituicdo do Estado de Sdo Paulo. Lei que cuida de assunto
local, relativo a prote¢do do meio ambiente e controle da poluicdo. Precedentes deste

Orgéo Especial. Auséncia de dotagdo orgcamentaria especifica que néo torna a lei

%8 TJSP, Orgéo Especial, ADI 2257504-19.2018.8.26.0000, j. 22 de maio de 2019, Rel. Des. Péricles Pisa.
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inconstitucional, importando, no maximo, na inexequibilidade da norma no
mesmo exercicio orcamentario em que fora promulgada. Precedentes do STF.
Procedéncia parcial do pedido. Expressdes e dispositivos legais que fazem referéncia
genérica a sancao de multa, sem, contudo, prever de forma exata e clara o 'quantum'’
cominado para a hipotese de infragcdo administrativa, o que contrasta com o principio
da legalidade estipulado no artigo 111 da Constituicdo Paulista. Vedado ao Poder
Legislativo deixar ao arbitrio do administrador a disciplina de matéria reservada a lei.

Procedéncia parcial do pedido. Liminar cassada.” 59(g/n)

“Acdo direta de inconstitucionalidade. Lei municipal de origem parlamentar que
institui Campanha permanente de orientagdo, conscientizagdo, combate e
prevencdo da dengue nas escolas do Municipio de Conchal.
Inconstitucionalidade. Inocorréncia. Inexisténcia de vicio de iniciativa: o rol de
iniciativas legislativas reservadas ao chefe do Poder Executivo é matéria
taxativamente disposta na Constituicdo Estadual. Inexiste ofensa as iniciativas
legislativas reservadas ao Chefe do Executivo, ademais, em razdo da imposicéo
de gastos a Administracdo. Precedentes do STF. Ndo ocorréncia de ofensa a
regra da separacdo dos poderes. Inexisténcia de usurpacdo de quaisquer das
competéncias administrativas reservadas ao Chefe do Poder Executivo,
previstas no artigo 47 da Constituicdo do Estado de S&o Paulo. Precedentes

deste Orgao Especial. Improcedéncia da ac&o.” (g/n)

“Acdo direta de inconstitucionalidade. Lei municipal de origem parlamentar que
institui o Programa de Sustentabilidade Ambiental na Rede Municipal de Ensino
de Conchal. Inconstitucionalidade parcial, apenas no tocante ao artigo 3° da referida
norma, que efetivamente dispbe sobre matéria de organizacdo administrativa, em
ofensa aos artigos 5° e 47, incisos Il e XIV, ambos da Constituicdo Estadual. Ndo
ocorréncia de ofensa a regra da separacdo dos poderes, todavia, no tocante aos
demais dispositivos. Precedentes deste Orgdo Especial e do Supremo Tribunal
Federal. Inexisténcia de vicio de iniciativa: o rol de iniciativas legislativas
reservadas ao chefe do Poder Executivo € matéria taxativamente disposta na
Constituicdo Estadual. Precedentes do STF. Auséncia, por fim, de ofensa a
regra contida no artigo 25 da Constituicdo do Estado. A genérica previséo

orcamentéria ndo implica a existéncia de vicio de constitucionalidade, mas,

> TJSP, Orgéo Especial, ADI 2150170-91.2016.8.26.0000, j. 19 de outubro de 2016, Rel. Des. Méarcio Bartoli.
60 TJSP, Orgdo Especial, ADI 2056678-45.2016.8.26.0000, j. 24 de agosto de 2016, Rel. Des. Marcio Bartoli.
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apenas, a inexequibilidade da lei no exercicio orcamentario em que aprovada.
Precedentes do STF. Ac¢do julgada parcialmente procedente.”® (g/n)

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. Lei n° 3.898, de 25 de abril de
2016, do Municipio de Mirassol, que 'Institui A Semana de Combate ao Aedes
Aegypt no ambito do Municipio de Mirassol'. Inicial que aponta ofensa a
dispositivos que ndo guardam relagdo com o tema em debate, tal como carece de
fundamentacéo correlata (artigos 1°, 111, 180 e 181 da CE, bem como artigo 22,
inciso XXVII da CR). Impertinéncia de exame. Iniciativa oriunda do poder
legislativo local. Viabilidade. Inconstitucionalidade formal nédo caracterizada. Lei
gue ndo disciplina matéria reservada a Administragdo, mas sim sobre programa
de conscientizacdo de carater geral. Auséncia de invasdo a iniciativa exclusiva
do Chefe do Executivo, cujo rol taxativo é previsto no artigo 24, § 2° da Carta
Estadual, aplicavel aos Municipios por for¢ca do artigo 144 do mesmo diploma.
ATO normativo, ademais, gue ndo imp&e qualquer atribuicdo ao Executivo local,

ostentando conteldo educativo a justificar atuacdo legislativa municipal.

Auséncia de violacdo ao principio da separacdo dos poderes. Macula aos
artigos 5° 47, incisos Il XIV E XIX, da Constituicdo Bandeirante, né&o
constatada. Previsdo orcamentaria genérica que, por si sd, ndo tem o condéo

de atribuir inconstitucionalidade a lei. Precedentes. Pretensao improcedente."62

(g/n)

"1 - A(;AO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. Lei n®8.412, de 15 de julho de
2016, de iniciativa parlamentar, que dispde sobre o Programa 'Comércio do
Bem', que consiste na autorizagcdo para entidades assistenciais expor e/ou
comercializar produtos em proprio publico municipal.

2. ALEGACAO DE VICIO DE INICIATIVA. Rejei¢&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 exposi¢éo 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 né&o
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

ol TJSP, Orgéo Especial, ADI 2056692-29.2016.8.26.0000, j. 03 de agosto de 2016, Rel. Des. Marcio Bartoli.

%2 TJSP, Orgédo Especial, ADI 2101150-34.2016, Rel. Des. Francisco Casconi, j. 19.10.2016.

Autenticar documento em http://camarasempapel.cmsandre.sp.gov.br/autenticidade

com o identificador 370032003400370030003A00540052004100, Documento assinado digitalmente

conforme MP n° 2.200-2/2001, que institui a Infra-estrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP -
Brasil.



CM-16

-t o
“PAVLISTARTA] TERRANATER

CAMARA MUNICIPAL DE SANTO ANDRE

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 drgdos 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, ndo 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; e mesmo que o programa, na pratica, implique em concesséo
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
ndo € preciso criar um novo 6rgdo ou remodelar as funcbes de 6rgado ja
existente para atender a finalidade da norma; e depois porque a proposi¢cédo
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 é&reas que poderdo ser
ocupadas, assim como preserva a competéncia da Administracdo para examinar
0S requerimentos e conceder, ou ndo, autorizagBes, 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 gestdo administrativa [...]. Alinhamento, ademais, a orientacéo
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
criacdo, por lei de iniciativa parlamentar, de programa municipal a ser
desenvolvido em logradouros publicos ndo 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.

Acdo julgada improcedente”.®® (g/n)

83 TJSP, Orgéo Especial, ADI 2161483-49.2016.8.26.0000, Rel. Des. Ferreira Rodrigues, j. 20/09/2017.
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“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N° 11.337/2016, QUE
INSTITUIU A “CAMPANHA DE CONSCIENTIZACAO DE VACINACAO CONTRA A
CINOMOSE CANINA EM SOROCABA”. PROCESSO LEGISLATIVO. INICIATIVA
PARLAMENTAR. PARCIAL INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL QUANTO AO
ARTIGO 2°. DA NORMA. INDEVIDA INGERENCIA ADMINISTRATIVA .MATERIA DE
COMPETENCIA EXCLUSIVA DO CHEFE DO PODER EXECUTIVO.AFRONTA AOS
ARTIGOS 5°, 47, I, XI E XIV, E 144, TODOS DA CONSTITUI(;AO ESTADUAL.
CONFIGURAGAO. INTROMISSAO DA CAMARA NAS ATIVIDADES PROPRIAS DE
DIRE(;AO DA CIDADE. INADMISSIBILIDADE. NO MAIS, NORMA QUE DISPOE
SOBRE PROGRAMA DE CONSCIENTIZA(;AO DA POPULA(;AO SOBRE A
VACINA(;AO CONTRA A CINOMOSE CANINA. CONSTITUCIONALIDADE.
INICIATIVA LEGISLATIVA CONCORRENTE. PROCEDENCIA PARCIAL DO
PEDIDO DO AUTOR. N&o cabe ao Poder Legislativo, sob pena de grave desrespeito
ao postulado da separacédo de poderes, ainda que por lei, praticar atos de carater
administrativo proprios do Poder Executivo, cuja atuacdo privativa na deflagracdo do
processo legislativo esta definida no texto constitucional. Essa prética legislativa de
invadir a esfera de competéncia exclusiva do Executivo, quando efetivada ,subverte a
funcdo priméria da lei, transgride o principio da diviséo funcional do Poder, representa
comportamento heterodoxo da instituicdo parlamentar e importa em atuacdo ultra
vires do Poder Legislativo, que ndo pode, em sua atuagéo politico-juridica, exorbitar
dos limites que definem o exercicio de suas prerrogativas institucionais. Nesse passo,
€ inconstitucional somente em parte a norma impugnada, exclusivamente, quanto ao
seu artigo 2°. Quanto ao restante do seu texto, verifica-se que a lei em analise
ndo disciplina matéria reservada a administragdo, mas sim sobre politica
publica de saude e protecdo da fauna, veiculando mero programa de
conscientizacdo de carater geral, sem qualquer invaséo a iniciativa exclusiva do
Chefe do Executivo, cujo rol taxativo € previsto no artigo 24, 82° da carta
estadual, aplicavel aos municipios por for¢ca do artigo 144 da constituicéo
bandeirante, que ndo impde qualquer atribuicdo ao executivo local, ostentando
contetido educativo a justificar atuacédo legislativa municipal. PROCEDENCIA
EM PARTE DA AQAO, PARA DECLARAR A INCONSTITUCIONALIDADE DA
NORMAIMPUGNADA, SOMENTE QUANTO AO SEU ARTIGO 2° NOS TERMOS DA
FUNDAMENTACAO.”* (g/n)

64 TJSP, Orgdo Especial, ADI 2136179-48.2016.8.26.0000, Rel. Des. Amorim Cantuéria, j. 05/04/2017.
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“A(;AO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE Lei Municipal n® 5.024, de

19.10.2016, que “dispbe sobre o Executivo anualmente promover a campanha
de conscientizacdo para vacinagcao de cdes contra a doenga 'CINOMOSE', e da
outras providéncias”. Vicio de iniciativa. Arts. 1°, 2° e 6°. Inocorréncia. Matéria
relativa a protecdo da fauna e a educagdo ambiental. Norma se destina a
informacdo sobre prevencdo de moléstias de animais domésticos, néo
invadindo qualquer ato de gestdo administrativa. Manifesto interesse local. Arts.
3° e 4°.Ingeréncia na organizacdo administrativa. Descabido impor ao Executivo
utilizar todos os meios de comunicagdo e informacéo disponiveis para promover a
campanha. Inadmissivel, ademais, a fixacdo pelo Legislativo, de prazo para que o
Executivo regulamente a norma. Desrespeito a separagéo dos poderes. Precedentes.
Afronta aos arts. 5° 47, incisos Il, XI e XIV; 144 da Constituicdo Bandeirante.
Reconhecida a inconstitucionalidade dos arts. 3° e de parte do 4° da Lei impugnada.
Fonte de custeio. Possivel a indicacdo de fonte de custeio genérica (art. 5°).
Inconstitucionalidade inocorrente quanto a esse aspecto. Precedentes.

Procedente, em parte, a agf?lo.’JESS (g/n)

No mesmo sentido, podemos mencionar ainda deciséo proferida pelo Tribunal

de Justica do Estado do Rio Grande do Sul, in verbis:

“CONSTITUCIONAL. LEI MUNICIPAL. INICIATIVA LEGISLATIVA. PROGRAMA DE
PROTECAO A PATRIMONIO IMATERIAL. EFICACIA DECLARATORIA.
DESPESAS. RESPONSABILIDADE DA CAMARA MUNICIPAL. ViCIOS FORMAL E
MATERIAL INEXISTENTES. Limitada a Lei n° 5.989/2013, do Municipio de
Pelotas, oriunda do Poder Legislativo Municipal, a dispor sobre programa de
protecdo a patrimdnio imaterial e dotada de eficAcia meramente declaratoria,
assumida as despesas com o0 registro dos atos declarativos pela propria
Céamara municipal, inexistem tanto o vicio de iniciativa como aquele de cunho

material apregoados na ag&o direta de inconstitucionalidade™.®® (g/n)

Ademais, o Supremo Tribunal Federal veem reafirmando jurisprudéncia

dominante no sentido de que ndo invade a competéncia privativa do chefe do Poder
Executivo, lei que, embora crie despesa para os cofres municipais, nédo trate

da estrutura ou da atribuicdo de 6rgdos do municipio nem do regime juridico de

®® TJsP, Orgéo Especial, ADI 2253989-44.2016.8.26.0000, Rel. Des. Evaristo dos Santos, j. 24/05/2017.
66 TJRS, Tribunal Pleno, ADI 70057519647, Rel. Des. Arminio José Abreu Lima da Rosa, j. 24/03/2014.
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servidores publicos. A matéria foi apreciada no Recurso Extraordinario com Agravo (ARE)

878911, de relatoria do Ministro Gilmar Ferreira Mendes, que teve repercussao geral

reconhecida pelo Plenério Virtual do STF.

No caso dos autos, o Prefeito do Rio de Janeiro ajuizou acdo direta de
inconstitucionalidade no Tribunal de Justica estadual (TJ-RJ) buscando a invalidade da Lei
Municipal n® 5.616/2013, gue prevé a obrigatoriedade de instalacdo de cameras de

seguranca em escolas publicas municipais e cercanias. Na agdo, sustentou que a lei

apresenta vicio formal de iniciativa, pois decorreu de proposta do Legislativo local, situacéo
que usurparia a competéncia exclusiva do chefe do Executivo para propor norma sobre o
tema. O Tribunal de Justica do Rio de Janeiro julgou procedente a acdo, declarando a
inconstitucionalidade da lei. Em seguida, a Camara Municipal interpds o recurso analisado
pelo STF.

Ao se pronunciar pelo reconhecimento de repercussao geral da matéria, o
Ministro Gilmar Ferreira Mendes ressaltou que a discusséo relativa a vicio de iniciativa no
processo legislativo é relevante dos pontos de vista juridico e politico, principalmente
guando se cogita desrespeito a competéncia privativa do chefe do Poder Executivo. O
ministro observou que, como a lei questionada acarreta despesa aos cofres municipais, ha
também relevancia econfmica na questdo debatida. “Ademais, os efeitos praticos da
legislacdo, que incide sobre as escolas municipais e cercanias, e com escopo
protetivo dos direitos da crianca e do adolescente, evidenciam que o tema tem
repercussao social e, certamente, ndo se limita aos interesses juridicos das partes

recorrentes”, afirmou.

No mérito, ao propor a reafirmacédo da jurisprudéncia, o ministro destacou que
o0 Supremo Tribunal Federal, em diversos precedentes, firmou o entendimento no
sentido de que as hipéteses de limitacdo da iniciativa parlamentar estao
taxativamente previstas no art. 61 da Constituicdo, que trata da reserva de iniciativa
de lei do chefe do Poder Executivo. Segundo o relator, ndo é possivel ampliar a
interpretacdo do dispositivo constitucional para abranger matérias além das que séo
relativas ao funcionamento e estruturacdo da Administracdo Puablica, ‘mais

especificamente, a servidores e 6rgdos do Poder Executivo”.
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No caso, o0 Ministro explicou n&o foi verificado qualquer vicio de
inconstitucionalidade formal, pois a lei ndo cria ou altera a estrutura ou a atribuicéo
de 6rgaos da Administracdo Publica local nem trata do regime juridico de servidores
publicos. “Acrescente-se que a protegcao aos direitos da crianca e do adolescente qualifica-
se como direito fundamental de segunda dimenséao que impde ao Poder Publico a satisfacdo
de um dever de prestacdo positiva destinado a todos os entes politicos que compdem a
organizacdo federativa do Estado Brasileiro, nos termos do artigo 227 da Constituicao’,

concluiu.

Assim, o Ministro conheceu do agravo e deu provimento ao recurso
extraordinario para reformar o acérddo do TJ/RJ e declarar a constitucionalidade da Lei n°®
5.616/2013, do Municipio do Rio de Janeiro. A manifestacdo do relator pelo reconhecimento
da repercusséo geral foi seguida por unanimidade no Plenério Virtual. Quanto ao mérito, no
sentido de reafirmar a jurisprudéncia consolidada do Tribunal, a decisdo foi majoritaria,

vencido o Ministro Marco Aurélio.

A decisao ficou assim ementada:

“REPERCUSSAO GERAL NO RECURSO EXTRAORDINARIO COM AGRAVO
878.911 RIO DE JANEIRO

RELATOR: MIN. GILMAR MENDES

RECTE.(S): CAMARA MUNICIPAL DO RIO DE JANEIRO

ADV.(A/S: JOSE LUIS GALAMBA MINC BAUMFELD E OUTRO(A/S)

RECDO.(A/S: PREFEITO DO MUNICIPIO DO RIO DE JANEIRO

ADV.(A/S): ANDRE TOSTES

Recurso extraordinario com agravo. Repercussao geral. 2. Acao Direta de
Inconstitucionalidade estadual. Lei 5.616/2013, do Municipio do Rio de Janeiro.
Instalacdo de cémeras de monitoramento em escolas e cercanias. 3.
Inconstitucionalidade formal. Vicio de iniciativa. Competéncia privativa do
Poder Executivo municipal. N&o ocorréncia. 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. 4. Repercussdo geral
reconhecida com reafirmacdo da jurisprudéncia desta Corte. 5. Recurso

extraordinario provido.
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Decisdo: O Tribunal, por unanimidade, reputou constitucional a questdo. O Tribunal,
por unanimidade, reconheceu a existéncia de repercussdo geral da questdo
constitucional suscitada. No mérito, por maioria, reafirmou a jurisprudéncia dominante

sobre a matéria, vencido o Ministro Marco Aurélio. Nao se manifestaram os Ministros
Celso de Mello e Rosa Weber.

ARE 878911 RG/ RJ

Ministro GILMAR MENDES

Relator”’.

Em outra decisdo, o Supremo Tribunal Federal considerou constitucional a
criacdo de programa de politicas publicas por meio de lei de iniciativa parlamentar.
Em decisdo monocrética, o Ministro Dias Toffoli negou seguimento ao Recurso
Extraordinario interposto pelo Municipio do Rio de Janeiro, em que se buscava a declaracao

de inconstitucionalidade da lei, que criava o Programa denominado “Rua da Saude”®®.

O Municipio agravou da decisao, e a Primeira Turma, por 04 (quatro) votos a

01 (um), negou provimento ao recurso.

No voto do Relator, abordou-se expressamente o tema de que ora tratamos.
Todavia, a motivagdo € bastante sucinta. Afirma-se, em suma, que “a edi¢cdo da referida
lei, decorrente de iniciativa parlamentar, ndo representou invasdo da esfera da

competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo local”.

Um pouco adiante, o voto consigna que:

“(...) a criacdo do programa instituido por meio dessa lei apenas tinha por
objetivo fomentar a prética de esportes em vias e logradouros publicos, tendo
ficado expressamente consignado nesse texto legal que ‘a implantagéo,
coordenacdo e acompanhamento do programa ficard a cargo do Orgéo
competente do Poder Executivo’, a quem incumbira, também, aprovar as vias

designadas pelos moradores para a execucdo do programa.”® (g/n)

®7 Acérdao proferido em 19/08/2016.
%8 STF, AgR no RE n° 290.549/RJ, Rel. Min. Dias Toffoli.
% STF, AgR no RE n° 290.549/RJ, Rel. Min. Dias Toffoli.
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Outro precedente da Suprema Corte trata-se da ADI n® 3.394/AM, que teve

como Relator o Ministro Eros Roberto Grau. Nesse julgamento, o Pleno declarou
“constitucional lei que criava programa de gratuidade de testes de maternidade e
paternidade”. Afastou-se, no voto do Relator, a alegacéo de inconstitucionalidade da
lei por vicio de iniciativa, “ja que, ao contrario do afirmado pelo requerente, a lei
atacada ndo cria ou estrutura qualquer 6rgdo da Administracdo Publica local.” Nesse
caso, datado de 2008, a Corte, por oito votos a dois, declarou a constitucionalidade da

norma, na parte que nos interessa’®.

E ainda, ao julgar a ADI n°® 2.444/RS, o Supremo Tribunal Federal considerou
vdlida lei estadual de autoria parlamentar que obrigava o Poder Executivo a divulgar
na imprensa oficial e na Internet dados relativos a contratos de obras publicas.

Consoante constou da ementa do acoérdao:

“A lei em questdo nao cria, extingue ou modifica 6rgdo administrativo,
tampouco confere nova atribuicdo a 6rgdo da administracdo publica. O fato de a
regra estar dirigida ao Poder Executivo, por si s6, ndo implica que ela deva ser
de iniciativa privativa do Governador do Estado. N&o incide, no caso, a vedacgao
constitucional (CF, art. 61, § 1°, I, e)”."" (g/n)

Com efeito, verifica-se que o Poder Judiciario vem adotando posicionamento
mais flexivel no que tange a iniciativa parlamentar para edicédo de leis que versem sobre
politicas publicas e servicos publicos, desde que ndo haja invasdo da esfera
administrativa - esta reservada em nosso ordenamento ao Poder Executivo - 0 que se
daria, por exemplo, através da determinagdo de criagdo de Orgdos da Administracdo
Pudblica. Assim, quando o projeto se limitar a fixacdo de normas de conteudo geral,
programatico ou, entdo, quando estabeleca disciplina sobre determinada matéria que
jA esteja inserida na competéncia de Orgdos municipais, fazendo-o de forma
harménica com a legislacdo de regéncia do tema, ndo h& que se cogitar de vicios, eis
que a reserva de iniciativa deve ser interpretada restritivamente (STF, Tema 917 de

Repercusséao Geral).

"0 Na verdade, o julgado concluiu pela inconstitucionalidade parcial da lei, mas, na parte que nos interessa, a
alegacao de vicio de iniciativa, restou afastado, vencidos os Ministros Ricardo Lewandowski e Joaquim Barbosa.
"L STF, ADI 2444/RS, Rel. Min. Dias Toffoli, j. 06/11/2014.
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N&o se pode olvidar, outrossim, que o0 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 6rgaos que compdem a Administracdo 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

agueles e estes concretos e especificos ...

4. Em concluséo, 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

administracao”.”* (g/n)

Esse modo de interpretagcéo da iniciativa privativa nas politicas publicas é
0 que Jodo Trindade Cavalcante Filho identificou como a terceira fase de interpretacdo do
Supremo Tribunal Federal, nas palavras do autor:

“Realmente, a Corte, ap0s vedar qualquer iniciativa parlamentar sobre Administragao
Publica (12 fase) e proibir que Deputados ou Senadores propusessem projetos de lei
que criassem 6rgdos ou atribuicdes (22 fase), da indicios — ainda que timidos — de
encaminhar-se para uma (32 fase), em que € permitido ao Legislador iniciar
projetos de lei instituindo politicas publicas, desde que n&o promova o

redesenho de drgados do Executivo.””

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Estudos e Pareceres de Direito Publico, S&o Paulo: RT, 1984, pg. 24.

® CAVALCANTE FILHO, Jodo Trindade. Limites da iniciativa parlamentar sobre politicas pablicas: uma
proposta de releitura do art. 61, § 1°, 11, e, da Constitui¢do Federal. Textos para Discussdo, n® 122. Brasilia:
Nucleo de Estudos e Pesquisas do Senado, 2013.
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Desse modo, ha uma virada hermenéutica na jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal o que imp8&e que as normas de iniciativa privativa sejam interpretadas de
maneira restritiva, se limitando ao texto constitucional e evitando que leis parlamentares

redesenhem érgaos, carreiras ou atribuicdes do Poder Executivo.

Por fim, peco vénia para transcrever recentissima decisdo proferida em caso
analogo, em sede de Recurso Extraordinario com Agravo n° 1.304.277/SP, processo de
origem n°® 22616194920198260000 — Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo, Ministro
Relator Edson Fachin, tendo como recorrente a Mesa Diretora da Camara Municipal de

Santo André e recorrido, o Prefeito do Municipio de Santo André, senéo vejamos:

“Deciséo: Trata-se de agravo cujo objeto é a decisdo que ndo admitiu recurso
extraordinario interposto em face de acérddo do Tribunal do Estado de S&o Paulo,

assim ementado (eDOC 6, p. 2):

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE — Lei n° 10.198, de 12 de

setembro de 2019, do Municipio de Santo André, de iniciativa parlamentar gque

“autoriza o Executivo Municipal a criar o _Cdédigo de Protecdo Animal do

Municipio de Santo André” - Invasdo de competéncia privativa do Poder Executivo

— Artigos 5°, 24, paragrafo 2°, °I', "2"e “4’, 47, incisos Il, XIV e 144 da Constituicdo do
Estado de Séo Paulo — Violagédo a separacao de poderes — A imposicdo de criacdo de
um programa de protecao aos animais atribuindo obrigagdes as Secretarias de Saude
e do Meio Ambiente, vinculadas ao Poder Executivo, e sem indicacdo de previsdo de
seu custo na lei orcamentaria anual, caracteriza ingeréncia na gestdo administrativa,
invadindo competéncia reservada ao Chefe do Executivo Municipal -
Inconstitucionalidade que se declara da Lei n° 10.198, de 12 de setembro de 2019, do
Municipio de Santo André — ACAO JULGADA PROCEDENTE.

N&o houve interposi¢do de embargos de declaracgéo.

No recurso extraordinario, interposto com fundamento no art. 102, lll, a, do

permissivo constitucional, aponta-se violacdo aos arts. 61, §1°, 1l, “e” e 167, I, da

Constituicdo da Republica.

Nas razdes recursais, sustenta-se, em suma, que o diploma em guestdo nao

acarreta qualquer ingeréncia na organizacdo municipal e ndo invade a seara de

competéncia privativa do Poder Executivo.
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Alega ser aplicavel aos autos a tese fixada por esta Suprema Corte no Tema 917

da sistematica da repercussédo geral.

A Presidéncia do Tribunal de Justica local inadmitiu o recurso extraordinario ante a
incidéncia dos ébices das Stimulas 279, 280 e 284 do STF (eDOC 13).

E o relatério. Decido.

A irresignacao merece prosperar.

Verifica-se que o Tribunal de origem, quando do julgamento da acéo direta de

inconstitucionalidade, asseverou que (eDOC 6, p. 32):

‘Ao que se apura, a legislagdo questionada interfere na estrutura das Secretarias de
Salde e do Meio Ambiente ao determinar a criagcdo de um programa de protecdo
voltado aos animais, atribuindo uma série de obrigacdes a essas Secretarias,
vinculadas ao Poder Executivo, além de ndo indicar a fonte de custeio para a
execucdo que, pelo que se depreende da lei, seria consideravelmente custosa e,

portanto, invade a esfera da estrutura administrativa local.

(.)

No caso dos autos, a criacdo de um programa com a imposi¢cdo de inimeras
medidas, como cadastramento dos animais, classificacdo, chipagem, resgate,
processo de adocdo, fiscalizacdo, aplicacdo de multas, e outros, gera uma despesa
consideravel e, sem a indicagdo da fonte de custeio, sendo de competéncia
reservada do Executivo a iniciativa legislativa de estabelecer o orcamento anual
(artigo 174, inciso Il da CE), vedada qualquer execucao que ndo esteja incluida na lei

orgamentaria anual (artigo 176, inciso I, da Constituicdo Estadual).”

Observa-se que o entendimento adotado pelo Tribunal de origem estd em

dissonanciacom a jurisprudéncia desta Corte.

O Supremo Tribunal Federal quando do julgamento do ARE-RG 878.911, Relator

Ministro Gilmar Mendes, DJ e de 11.10.2016 (Tema 917), reconheceu a existéncia de
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repercussédo geral da matéria e, ao julgar o mérito, reafirmou a jurisprudéncia

dominante sobre a matéria, fixando a seguinte tese:

“N&o usurpa competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo lei que, embora crie
despesa para a Administracdo, nao trata da sua estrutura ou da atribuicdo de seus

6rgdos nem do regime juridico de servidores publicos (art. 61, § 1°, I, "a", "c" e "e", da

Constituicdo Federal).”

Nesse mesmo sentido, confiram-se 0s seguintes precedentes:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. CRIACAO DO FUNDO ROTATIVO
DE EMERGENCIA DA AGRICULTURA FAMILIAR. ISENCAO DE PAGAMENTO
CONCEDIDA AOS PRODUTORES RURAIS BENEFICIADOS PELO PROGRAMA
EMERGENCIAL DE_MANUTENCAO E APOIO A PEQUENOS PROPRIETARIOS
RURAIS. LEI GAUCHA N. 11.367/1999. 1. Perda de objeto da presente acéo e do

interesse de agir do Autor quanto aos arts. 3° e 4° da Lei galicha n. 11.367/1999, pela

revogacao parcial da lei impugnada pela Lei galcha n. 11.774/2002. 2. Auséncia de
contrariedade ao art. 22, inc. |, da Constituicdo da Republica: normas de direito

administrativo e financeiro. 3. O art. 1° da Lei n. 11.367/1999 ndo contraria o art.

61, § 1° inc. ll, alinea e, da Constituicio da Republica porgue n&o criou ou

extinguiu _secretarias _ou 0rgaos da administracdo publica. 4. O Supremo

Tribunal Federal assentou que a reserva de lei de iniciativa do chefe do

Executivo, prevista no art. 61, 8 1° inc. Il, al. b, da Constituicao, somente se

aplica aos territérios federais. Precedentes. 5. Nao comprovacdo de ter sido

excedido o limite da divida mobiliaria do Estado ou de prejuizo no desenvolvimento

de politicas pUblicas estaduais. Matéria de fato. Ofensa constitucional indireta.

Precedentes. Inexisténcia de contrariedade ao art. 52, inc. IX, da Constituicdo da
Republica. 6. A opcao politica do legislador estadual de isentar de pagamento 0s
produtores rurais beneficiados pelo programa emergencial de manutencdo e apoio a
pequenos proprietarios rurais ndo contraria o principio da moralidade (art. 37, caput,
da Constituicdo da Republica), nem equivale a tentativa de fraudar o pagamento da
divida contraida com a Unido. A isencdo dos devedores primitivos foi conjugada com
a assuncao, pelo Estado do Rio Grande do Sul, da condi¢cdo de devedor principal,
sem prejudicar o adimplemento das obrigacdes assumidas. 7. A vedacéo do art. 63,
inc. I, da Constituicdo da Republica ndo abrange a Lei gaucha n. 11.367/1999. 8. O

art. 167, inc. Il, da Constituicdo da Republica dirige-se ao administrador publico,

a guem cabe executar 0os programas contemplados na lei, com a utilizacdo de
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créditos orcamentarios. 9. Acéo direta de inconstitucionalidade julgada parcialmente

procedente para declarar a inconstitucionalidade do art. 2° da Lei galcha n.
11.367/1999. (ADI 2072, Rel. Min. Carmen Lucia, Tribunal Pleno, DJe 02.03.2015,

grifos nossos)

Acdo direta de inconstitucionalidade. Lei n° 11.521/2000 do Estado do Rio Grande do
Sul. Obrigagdo do Governo de divulgar na imprensa oficial e na internet dados
relativos a contratos de obras publicas. Auséncia de vicio formal e material. Principio
da publicidade e da transparéncia. Fiscalizagdo. Constitucionalidade. 1. O art. 22,
inciso XXVII, da Constituicdo Federal atribuiu & Unido a competéncia para editar
normas gerais de licitagbes e contratos. A legislacdo questionada néo traz
regramento geral de contratos administrativos, mas simplesmente determina a
publicacdo de dados basicos dos contratos de obras publicas realizadas em rodovias,
portos e aeroportos. Sua incidéncia é pontual e restrita a contratos especificos da
administracdo publica estadual, carecendo, nesse ponto, de teor de generalidade
suficiente para caracteriz-la como norma geral. 2. Lei que obriga o Poder Executivo
a divulgar na imprensa oficial e na internet dados relativos a contratos de obras
publicas ndo depende de iniciativa do chefe do Poder Executivo. A lei em questédo
nao cria, extingue ou modifica 6rgdo administrativo, tampouco confere nova atribuicéo
a orgéo da administragdo publica. O fato de a regra estar dirigida ao Poder Executivo,
por si s, ndo implica que ela deva ser de iniciativa privativa do Governador do
Estado. N&o incide, no caso, a vedagdo constitucional (CF, art. 61, § 1° 1l, e). 3. A

legislacdo estadual inspira-se no principio da publicidade, na sua vertente mais

especifica, a da transparéncia dos atos do Poder Publico. Enguadra-se,

portanto, nesse contexto de aprimoramento da necessaria transparéncia das

atividades administrativas, reafirmando e cumprindo o principio constitucional

da publicidade da administrac&o publica (art. 37, caput, CF/88). 4. E legitimo que

o Poder Legislativo, no exercicio do controle externo da administracdo publica,

o _gqual |lhe foi outorgado expressamente pelo poder constituinte, implemente

medidas _de aprimoramento _da sua fiscalizacdo, desde que respeitadas as

demais balizas da Carta Constitucional, fato que ora se verifica. 5. Nao

ocorréncia de violacdo aos ditames do art. 167, | e Il, da Carta Magna, pois o

custo _gerado para o _cumprimento da norma seria irrisério, sendo todo o

aparato _administrativo _necessario _ao cumprimento da determinacdo legal

preexistente. 6. Acdo julgada improcedente. (ADI 2444, Rel. Min. Dias Toffoli,
Tribunal Pleno, DJe 02.02.2015, grifos nossos)
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Ndo ha falar em reserva da iniciativa parlamentar para além das hip6teses

taxativamente previstas no texto da Constituicdo da Republica Federativa ou

Estaduais, por forca do principio da simetria. Os diplomas legais gue ndo criam ou

alteram a estrutura ou a atribuicdo de 6rqdos da Administracdo Publica, nem

tratam do regime juridico de servidores publicos, ndo usurpam a iniciativa do

Chefe do Poder Executivo.

No caso em exame, da leitura do texto normativo, é possivel depreender que a

Camara Municipal limitou-se a editar norma de direito ambiental, dispondo de

forma suplementar, no limite do interesse local.

Assim, ao _contrario do _disposto no _acérddo recorrido, ndo _se deu a rigor,

diminuicdo _ou ampliacdo de normas de competéncia, salvo _as gue,

implicitamente, ante ao reconhecimento constitucional do dever de protecdo ao

meio_ambiente, derivam da prépria Constituicdo. Nem tampouco qualquer

alteracdo na estrutura ou atribuicdo dos 6rgdos do Poder Executivo. Acerca do

alcance da competéncia legislativa municipal, destaco trecho da deciséo proferida no
RE 1.221.929, Rel. Min. Luiz Fux, Dje 05.08.2019:

“Ora, in casu, a lei que institui a atividade de seminarios e palestras preventivas de
combate ao trafico de pessoas e erradicagdo do trabalho escravo nas escolas da rede
municipal de ensino do Rio de Janeiro, como bem assentado pelo Tribunal de origem,

nao importa na alteracdo de estrutura ou atribuicdo de 6rgdo do Poder

Executivo Municipal, seja da Secretaria de Educacdo, seja de qualquer outra.

Tampouco trata de remuneracdo ou regime juridico de servidores municipais.

Muito menos se diga gue a legislacdo importou em definir curriculo escolar. Ela

nao criou, suprimiu ou modificou contetdo de disciplinas escolares.

Em tais circunstancias, o entendimento adotado pelo acérddo recorrido estad em
harmonia com a tese assentada no julgamento do ARE 878.911, rel. min. Gilmar
Mendes, Tema 917 de Repercusséo Geral, DJe de 11/10/2016, no sentido de que
ndo usurpa competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo lei que, embora crie
despesa para a Administracdo, ndo trata da sua estrutura ou da atribuicdo de seus
o6rgdos nem do regime juridico de servidores publicos (art. 61, § 1°, I, a, c e e, da

Constituicdo Federal).
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Demais disso, sobreleva notar, a legislagdo sub examine ostenta natureza
eminentemente educativa, cujo mister é difundir informacdes a determinado grupo de
vulneraveis sobre tema que lhes é sensivel, passando ao largo de qualquer intuito de

organizacao interna da Administracao (...).” (g/n)

Por fim, destaco ainda que, conforme o entendimento reafirmado no Tema 917 da
repercussdo geral, ainda que a lei questionada impligue despesa para a
Administracdo Publica, essa por si s60 ndo configura razdo para a sua
inconstitucionalidade. A criacdo de gasto publico ndo afasta, necessariamente, a
iniciativa do Poder Legislativo de qualquer esfera.

Ante 0 exposto, dou provimento ao recurso extraordinario para julgar

improcedente a acdo direta de inconstitucionalidade estadual, nos termos dos

artigos 932, V, b, do CPC, por _estar o aco6rddo recorrido _em confronto com

entendimento do Plenario desta Suprema Corte.

Publique-se.

Brasilia, 22 de fevereiro de 2021.

Ministro Edson Fachin

Relator.”*

Importante salientar que, a Segunda Turma do Egrégio Supremo
Tribunal Federal, formada pelos nobres Ministros Gilmar Ferreira Mendes, Ricardo
Lewandowski, Carmen Lucia, Edson Fachin e Kassio Nunes Marques, em deciséo
prolatada em 12/05/2021, confirmaram a decisdo monocratica acima transcrita, em

sede do Agravo Regimental no Recurso Extraordinario com Agravo n° 1.304.277/SP.

Dessa forma, a proposta legislativa sob exame nédo invade seara de
competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo, pois em nenhum momento esta
sendo criado ou extinto qualquer 6rgdo da Administracdo Publica, ou estabelecendo

gualquer atribuicao que ja ndo lhes pertenca e seja de competéncia do proprio 6rgéo.
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Portanto, a proposta legislativa alinha-se aos dispositivos acima
mencionados, tendo em vista que propde normas gerais a serem seguidas em ambito
municipal, que poder&o ser regulamentadas e concretizadas pelo Poder Executivo por
meio de provisdes especiais, conforme a conveniéncia e oportunidade da

Administrac&o Publica.

Destarte, nestas situacdes, em que o Projeto de Lei CM n° 47/2022, nada
inovou quanto as atividades carreadas ao Poder Executivo, descabe reputa-la
inconstitucional ao fundamento de que violou a prerrogativa do Prefeito de dispor sobre

matéria administrativa.

Portanto, nos rendendo as orientagdes do Supremo Tribunal Federal
sobre o tema, a medida ndo constitui ingeréncia concreta na organizagdo administrativa
municipal, na qual podemos constatar que a proposta legislativa sob andlise é legal e

constitucional, pois néo viola o principio da separagdo dos poderes.

2.2.3. Da Constitucionalidade das Leis Autorizativas

Segundo o art. 1° do Projeto de Lei CM n° 47/2022, ao Poder Executivo fica
autorizado instituir no municipio de Santo André a lei de agbes de combate a depresséo e

prevencdo ao suicidio de Policiais Militares, Policiais Civis e Guardas Civis Municipais.

Como se sabe, ha questbes relacionadas a constitucionalidade das leis
autorizativas a atos administrativos préprios do Poder Executivo, como salientado pelo
Prefeito nas suas razdes de veto. E controversa a constitucionalidade e a juridicidade de
normas que, tdo-somente, como a proposta em exame, concedam autorizacdo para o Poder
Executivo exercer competéncia que, por previsdo constitucional, Ihe é privativa e, por via de
conseqiiéncia, lhe reserva a iniciativa para apresentacdo de projetos de lei, quando

necessarios a adocao do ato administrativo pertinente.

Leis autorizativas, em regra, carecem de valor normativo em sentido
substancial, enquanto limitam a dar vida a uma relagéo entre o legislador e outro 6érgao da

Administracdo ou a uma entidade publica, para permitir o desenvolvimento de uma atividade

" STF, ARE 1.304.277/SP, Ministro Relator Edson Fachin, julgado em 22/02/2021.
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ou pratica de ato de gestdo extraordindria, ou seja, ato de competéncia do 6rgdo ou

entidade autorizada, mas dependente de autorizacao legislativa’™.

Dessa forma, em geral, a lei autorizativa é de iniciativa do Poder Executivo,
gue solicita ao Poder Legislativo, visando a afastar um obstaculo 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 concessédo de uma autorizacdo ao Chefe do
Poder Executivo para que essa autoridade pratique 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 indicagéo.

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 néo

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

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 nao 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 ndo 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’.

> A Constituicdo Federal prevé algumas hipéteses de leis autorizativas, como por exemplo, s6 por lei especifica

gode ser autorizada a instituicdo de empresa publica, sociedade de economia mista e de fundagdo. (art. 37, XIX).
® MARINO, Josaphat. Parecer n® 527, de 1998, como relator da Comissdo de Constituicio, Justica e Cidadania

do Senado Federal.

" FALCAO, Rui. Parecer n° 1268, de 2008, como relator da Comissio de Constituicdo e Justica da Assembléia
Legislativa do Estado de S&o Paulo.

8 1dem.
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Josaphat Marino conclui que “o comando das leis autorizativas tem por

apenas autorizar, indicar, sugerir ou mencionar a faculdade da
Administracdo de praticar ou ndo o ato segundo critério de conveniéncia e
oportunidade”. (g/n)

E, continua:

“(...) esse tipo de lei ndo é suscetivel de argui¢cao de inconstitucionalidade. N&o
aprofundou a questdo. Talvez assim tenha pensado, porque a mera autorizagéo
ndo 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.

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, sugestao que o destinatario acolhe ou néo, segundo o seu

alvedrio”®

. (negritamos)

Neste sentido € a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal:

“ADI 3181/ AP - AMAPA - ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE

" MARINO, Josaphat. Parecer n° 527, de 1998, como relator da Comissao de Constituicdo, Justica e Cidadania
do Senado Federal.
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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 doacdo ao Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente - IBAMA - AP, de dois imdveis localizados na sede do
Municipio de Porto Grande - Estado do Amapa, sendo o primeiro situado a Avenida
Joaquim Fraz&o 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. Art. 2° Incumbe
ao donatario as despesas com a lavratura da escritura publica, transcricdo no
Registro de Imdveis, manutencéo e conservacao do imovel, bem como as despesas
de consumo de agua, energia elétrica e tributos que incidem sobre o imdvel. Art. 3°
Esta lei entra em vigor na data de sua publicacdo." Em despacho de fl. 20, adotou-se
o rito do art.12 da Lei n°® 9.868/1999. A Assembléia Legislativa do Estado do Amapa
prestou informacdes 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 acao (fls. 108-111). A propésito, 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. Ndo se pode negar que a lei estadual
impugnada, ao autorizar o Poder Executivo a promover a doagdo 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. Ndo estdo presentes,

na norma vergastada, os requisitos de generalidade e abstracdo necessarios

para submeté-la ao controle abstrato de constitucionalidade. 7. Como se sabe,

0 processo objetivo de controle de constitucionalidade destina-se a averiguar a

compatibilidade de normas que possuam carater de generalidade e abstracao,

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

Autenticar documento em http://camarasempapel.cmsandre.sp.gov.br/autenticidade

com o identificador 370032003400370030003A00540052004100, Documento assinado digitalmente

conforme MP n° 2.200-2/2001, que institui a Infra-estrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP -
Brasil.



CM-16

®_ R —
\PAVOISTARVA] TERRANATER

CAMARA MUNICIPAL DE SANTO ANDRE

generalidade abstrata, ndo sdo passiveis de fiscalizacdo, em tese, quanto a sua
leqgitimidade constitucional (ADIN 283, Relator Ministro CELSO DE MELLO, DJ
12.03.1999; ADIN 647, Relator Ministro MOREIRA ALVES, DJ 27.03.1992). 8. Com

relacdo as leis que procedem a doacado de imdveis, esse Supremo Tribunal Federal ja

decidiu que sdo elas atos materialmente administrativos: 'ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE - ESTADO DE SAO PAULO - LEI N. 7.210/91 -
DOACAO 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 nosso_sistema de direito_positivo, exclusivamente, 0s_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 - porgue despojados

de qualguer coeficientes de normatividade ou de generalidade abstrata - ndo

sdo passiveis de fiscalizacdo jurisdicional, 'em tese', gquanto a sua

compatibilidade vertical com o texto da Constituicdo. Lei estadual, cujo

conteldo veicule ato materialmente administrativo (doacdo de bens publicos a

entidade privada), ndo se expde a jurisdicdo constitucional concentrada do

Supremo Tribunal Federal, em sede de acdo direta."(ADl 643/SP, Relator
Ministro CELSO DE MELLO, DJ 3.04.1992) 9. Como _bem ressaltou o Ministro

CELSO DE MELLO, em seu voto na acao acima citada, 'esta Corte, ao apreciar

hipétese similar a destes autos, ndo conheceu - pelas mesmas razdes que se

vém de expor - de acao direta de inconstitucionalidade ajuizada em face de leis

formais, veiculadoras, em seu conteddo material, de autorizacdo relativa a

transmissdo 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

Pretério deixou consignado que leis que disponham sobre mera autorizacdo ao

Poder Executivo para transmissdo de bens pertencentes a Administracdo

Publica estdo despidas de normatividade e ndo podem figurar como objeto do

controle _em abstrato _da constitucionalidade das leis: 'Acdo direta de

inconstitucionalidade. Arguicdo de inconstitucionalidade parcial dos artigos 2. do
Decreto 99240/90. Medida Liminar requerida. - A acéo direta de inconstitucionalidade
€ 0 meio pelo qual se procede, por intermédio do Poder Judiciario, ao controle da
constitucionalidade das normas juridicas 'in abstrato'. Ndo 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
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conteddo ndo encerra normas que disciplinem relagbes juridicas em abstrato. - No
caso, tanto o artigo 7° como o artigo 9° da Lei n° 8.029 sédo leis meramente formais,
pois em verdade, tem por objeto atos administrativos concretos. - Por outro lado, no
tocante aos incisos Il 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
promoverdo os atos de extingdo das autarquias e fundagfes 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. Acdo direta de inconstitucionalidade
ndo 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 analise da conveniéncia e oportunidade de sua edicéo,
aferindo-se a existéncia de interesse publico para a doagéo 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 imoéveis localizados na sede do Municipio de Porto
Grande - Estado do Amapa, sendo o primeiro situado a Avenida Joaquim Frazéo de
Araljo, 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 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 averiguacdo da validade de tais atos,

destituidos de um__coeficiente _minimo de generalidade, abstracdo e

impessoalidade, conforme entendimento firmado nos sequintes julgados: ADI
n° 1.716-DF, Pleno, unanime, Rel. Min. Sepulveda Pertence, DJ de 27.03.1998;
ADI-QO n° 1.640-UF, Pleno, unénime, Rel. Min. Sydney Sanches, DJ de
03.04.1998; ADI-MC n° 2.057-AP, Pleno, unanime, 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 0 exposto, nego seguimento a

presente acdo direta de inconstitucionalidade e extingo o processo, sem julgamento
de mérito, nos termos do art. 21, 81°, 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)
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E ainda:

“ADIN. LEI AUTORIZATIVA. NAO USURPACAO DE COMPETENCIA. Se a Lei

municipal, de iniciativa _do préprio Poder Legislativo, envolve apenas

autorizacdo para gue 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)

Por fim, ressaltamos recentissima decisdo proferida pela Suprema Corte

Brasileira, sendo vejamos:

‘ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N° 3.951/2019, DO
MUNICIPIO DE SAPUCAIA DO SUL. PRELIMINAR DE ILEGITIMIDADE ATIVA.
SUPERADA. ARGUICAO DE IMPOSSIBILIDADE JURIDICA DO PEDIDO.
REJEITADA. MERITO. INCONSTITUCIONALIDADE MATERIAL NAO VERIFICADA.
VIOLACAO DO PRINCIPIO DA NAO VINCULAGCAO DE RECEITAS DE IMPOSTOS.
LEI MERAMENTE AUTORIZATIVA. ART. 167, IV E §4°, DA CF/88. ART. 154, IVE §
5°, DA CE/89.

| - Lei Municipal n® 3.951/2019, do Municipio de Sapucaia do Sul, que autoriza o

Poder Executivo a contratar operacdo de crédito com a Caixa Econdmica
Federal. Autoriza, como forma de pagamento da operagdo de crédito, a
utilizacdo de receita tributaria municipal, inclusive, quota-parte de repasse de
ICMS e do Fundo de Participacdo dos Municipios.

Il - Apresentada preliminar de ilegitimidade ativa. Superada. Questdo ja enfrentada
nos autos dos Embargos de Declaracao n® 70081993446.

Il — Arguicé@o de impossibilidade juridica do pedido. Rejeitada. A lei autorizativa ndo
€ completamente despida de conteddo normativo, especialmente quando dirige
autorizacdo para a Administracdo Pudblica, uma vez que, com sustentaculo no
principio legalidade, o gestor publico s6 pode atuar conforme a lei imp&e ou autoriza.
Se a lei meramente autorizativa contém permissao de conduta que vai de encontro ao
texto constitucional, essa podera ser objeto de controle de constitucionalidade.

IV - A Lei Municipal n°® 3.951/2019 nado oferece as receitas dos repasses como
garantia vinculada ao contrato de crédito, mas, sim autoriza a Municipalidade a utilizar
esses valores para amortizar a divida. O que a CF/88 e a CE/89 vedam é a

vinculagao, ou seja, a imposi¢do de destinacédo especifica, obrigatoria e pré-ordenada
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para a receita futura. A Lei em comento apenas autoriza o Executivo Municipal a

utilizar_a receita. Ndo vincula, ndo afeta, ndo obriga, ndo imp8e. Ausente
inconstitucionalidade material. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
JULGADA IMPROCEDENTE. UNANIME."*" (g/n)

O Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais, na Ac¢do 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.

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 acéo direta.

O texto legal ndo tem qualquer potencial de lesividade, nem héa 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 acéo direta, a perspectiva de que um ato
inconstitucional possa vir a ser praticado em decorréncia de uma lei meramente

autorizativa, sem qualquer forca cogente"®*. (g/n)

E ainda:

"EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. MUNICIPIO DE BELO
HORIZONTE. LEI AUTORIZANDO A ABERTURA DE RESTAURANTES
POPULARES. ALEGADA VIOLACAO AS NORMAS DA CONSTITUICAO DO
ESTADO DE MINAS GERAIS SOBRE INICIATIVA PRIVATIVA DE LEI DO CHEFE
DO PODER EXECUTIVO, O DESEMPENHO DE FUNCAO RELACIONADA AO
PODER EXECUTIVO E PREVIA DOTACAO ORCAMENTARIA. NAO

8 STF — ARE n° 0061435-67.2020.8.21.7000/RS, Relator Ministro Luis Roberto Barroso, julgado em

82 TIMG — ADI n° 1.0000.00.319602-9/000, Relator Desembargador Schalcher Ventura, julgado em 14/04/2004.
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CONFIGURAGCAO DE QUALQUER AFRONTA. CONSTITUCIONALIDADE DA
LEI"®, (g/n)

“EMENTA: Acédo 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 separacdo dos poderes.
INEXISTENCIA™®. (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
competéncia legislativa privativa, um dos problemas que poderiam carregar essas leis
autorizativas, pode aparecer, mas figurard& no maximo em carater acidental, o que néao
afronta a ratio legis da reserva de iniciativa, descaracterizando-se, assim, essa hipotese de

inconstitucionalidade.

O principio da separacéo dos poderes nao € infringido com a edicao das leis
autorizativas, pois com o advento da atual tendéncia de colaboragdo e cooperacéo
entre os poderes, é plenamente justificavel a tentativa de atingir o equilibrio entre eles, com

especial atencdo a relacéo do Legislativo com o Executivo.

Sob outro enfoque, se pensarmos no presidencialismo de coalisdo, com
vistas a néo prejudicar a relacdo 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 € considerada

inconstitucional.

8 TIMG — ADI n° 1.0000.00.289666-0/000, Relator Desembargador Pinheiro Lago, julgado em 13/08/2003.

8 TIMG — ADI 1. 0000.08.480370 - 9/000, Relator Desembargador Roney Oliveira, julgado em 09/12/2009.

% 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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Como a funcéo de legislar é atribuida, de forma tipica, ao Legislativo, o que
pressupbe que ao 6rgdo parlamentar deva ser dada a possibilidade de iniciar o processo
legislativo, exceto quando haja expressa previsdo em sentido contrario na prépria

Constituicéo.

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

excec¢do, 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®’.

Todos esses fatores levam a uma conclusao inarredavel: as hip6teses de
iniciativa privativa devem ser interpretadas de forma restritiva, ndo apenas no sentido
de que a enumeracdo constitucional é taxativa, mas também - e principalmente —
porque ndo se deve ampliar, por via interpretativa, o alcance de seus dispositivos.

Portanto, a interpretacdo restritva 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 vedagao expressa que desautorize sua edi¢ao.

Importante ressaltar, que as decisbes proferidas pelo Egrégio Tribunal de
Justica do Estado de S&o Paulo, bem como os pareceres elaborados pelo Ministério Pablico
do Estado de Sao Paulo, sobre a matéria, ttm como fundamento o artigo da lavra de Sérgio
Resende de Barros, que, entretanto, ndo leva em consideracéo a jurisprudéncia do Supremo

Tribunal Federal, sendo vejamos:

“Barros (2007, p. 249)%® defende que este expediente, “usado por parlamentares, para

granjear o crédito politico pela realizacdo de obras ou servicos em campos materiais

% MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e Aplicacdo do Direito. Rio de Janeiro: Forense, 2006, pg. 162.

8 STF, Pleno, ADI n° 3394/AM, Relator Ministro Eros Grau, DJe de 23.8.2007.

% BARROS, Sérgio Resende de. “Leis” autorizativas. Revista Mestrado em Direito, Osasco, a. 7, n. 1, p. 243-
253, 2007.
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nos quais ndo tém iniciativa das leis”, padece de vicio de inconstitucionalidade,

sumarizando seus argumentos da seguinte forma:

* por vicio formal de iniciativa, invadindo campos em que compete privativamente ao

Chefe do Executivo iniciar o Processo Legislativo;

* porque usurpam a competéncia material do Poder Executivo, disposta na

Constituicdo, nada importando se a finalidade é apenas autorizar;

» porque ferem o principio constitucional da separa¢do de poderes, tradicional e atual
na ordenacéo constitucional brasileira. (BARROS, 2007, p. 251-252).

Curioso é gue o articulista, em nenhum momento, faz mencdo aos precedentes

do STF antes mencionados. Neste sentido acredita-se insuficientes os

arqumentos por ele apresentados. Os argumentos “a” e “b” ndo prosperam,

porgue (a) para que haja usurpacao de iniciativa reservada é necessario gue o

ato normativo viole expressamente uma das hipdteses do art. 61, 81° gque pode

ocorrer, em sede de leis autorizativas, apenas acidentalmente; por outro lado,

(b) se ndo ha imposicdo de nenhuma obrigacdo positiva ao Executivo, ndo ha
s 89

que se falar em usurpacéo de competéncia material do Chefe do Executivo.
(9/n)

O proprio Chefe do Poder Executivo do Municipio de Santo André, em

outras oportunidades, jA reconheceu a constitucionalidade dos projetos de lei

autorizativos, ao sancionar, promulgar e publicar as seguintes Leis Municipais, que

tiveram suas iniciativas no Parlamento Andreense:

a) Lei Municipal n®10.061, de 21 de maio de 2018, que autoriza estampar ou inserir

na frota de veiculos da Administracdo Direta e Indireta, frases e dizeres que

incentivem a nao utilizacdo de drogas, alcool e com orientagéo sobre seguranca

no trénsito, sempre com o objetivo de promover melhoria no convivio no transito;

b) Lei Municipal n°® 10.067, de 29 de maio de 2018, que autoriza o Poder Executivo

a promover a “Semana de Prevencdo e Combate a Depressdo Pds-Parto” no

Municipio de Santo André e da outras providéncias;

8 Ministério da Justica/Secretaria de Assuntos Legislativos e Universidade Federal de Santa Catarina

Série pensando o Direito: Separacado dos Poderes — Vicio de iniciativa, n°® 14/2009, pg. 38.

. Revista
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Lei Municipal n® 10.078, de 15 de junho de 2018, que autoriza o Poder Executivo,
por meio da Secretaria de Educacéo, a dar divulgacdo e formacéo a respeito da

Lei Maria da Penha nas escolas, e da outras providéncias;

Lei Municipal n°® 10.090, de 04 de julho de 2018, que autoriza o Executivo a criar
o Programa de Combate ao Assédio Sexual no Transporte Coletivo do Municipio

de Santo André, e da outras providéncias;

Lei Municipal n® 10.123, de 17 de dezembro de 2018, que autoriza o Executivo a
incluir no calendario oficial do Municipio de Santo André, o dia do optometrista,
gue corresponde ao dia 06 de marco, bem como instituir sessdo solene na
Camara dos Vereadores, para homenagem a esta profisséao;

Lei Municipal n° 10.141, de 18 de marco de 2019, que autoriza o Chefe do Poder
Executivo, a implantagdo e operacionalizacdo de drones para o apoio as acdes

de seguranca comunitaria da Guarda Civil Municipal de Santo André;

Lei Municipal n® 10.143, de 18 de mar¢co de 2019, que autoriza o Executivo
Municipal a instituir no Municipio de Santo André, a Semana de Incentivo a
Doacéo, a ser comemorada toda ultima semana de novembro, sendo que o Dia
Mundial de Doacdao serd instituido no dia 28 do referido més;

Lei Municipal n°® 10.154, de 12 de abril de 2019, que autoriza o Executivo
Municipal a incluir no calendario oficial de Santo André, a “Semana de
Conscientizacdo da Necessidade de Convivéncia Harménica dos Habitantes de

Condominios Horizontais e Edificios";

Lei Municipal n°® 10.156, de 15 de abril de 2019, que autoriza o Executivo
Municipal a instituir o programa “Rede de Protecdo a Mae Andreense” na cidade

de Santo André, que teve origem na iniciativa parlamentar;

Lei Municipal n® 10.176, de 28 de junho de 2019, que autoriza a terapia assistida
por caes “Cinoterapia” para criangas e idosos nos locais que especifica e da

outras providéncias.

Em nossa ordem constitucional, sancionar se refere ao ato de dar sancéo a

0 projeto de lei.

uma lei, decreto ou texto similar, ou seja, ao ato de aprovar, validar ou ratificar um

documento de carater legislativo. Através da sancdo, o Poder Executivo concorda com
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Promulgar se refere ao ato de ordenar a publicac&o de uma lei, decreto ou
texto similar, tornando oficialmente publico um documento de caréter legislativo. Esse

documento passa, entéo, a ter existéncia juridica.

Publicar se refere ao ato mediante o qual se transmite a promulgacao da
lei aos seus destinatarios, por publicacdo no Diario Oficial. E condi¢éo de eficacia e de
vigéncia da lei.

Seguindo as licbes de Hans Kelsen acerca dos limites dos atos da autoridade
publica, esta s6 realiza ato valido quando o apdia huma norma valida de competéncia
(norma elaborada de acordo com o ordenamento juridico). Diz Hans Kelsen, a tal respeito,

em sua Teoria Geral do Direito e do Estado:

“Um individuo age como 6rgdo do Estado somente enquanto atua mediante a
autorizacdo de alguma norma vélida. Esta é a diferenca entre o individuo e o
Estado como pessoas atuantes, isto &, entre o individuo agindo como pessoa
privada e o individuo agindo como 6rgdo do Estado. O individuo que ndo age como
orgdo do Estado pode fazer tudo que nao seja proibido pela ordem legal, enquanto

7

gue o Estado, isto é, o individuo que age como 6rgdo do Estado, pode fazer

apenas aquilo que a ordem legal o autorize a fazer.” (g/n)

Dessa forma, o Prefeito somente pode sancionar, promulgar e publicar uma
lei se entender que ela é compativel com o ordenamento juridico, como ocorreu com as 10
(dez) leis autorizativas acima mencionadas. E por isso que uma lei possui a presuncéo de

constitucionalidade e legalidade.®*

2.2.4. Da Auséncia de indicacao de receita para suportar a despesa

Outra questdo posta pelo Alcaide em suas razdes, € que a execucao da lei
implicaria em despesas para a Administracdo, sem que haja a correspondente previsdo
orcamentaria ou indicacdo de recursos para o seu atendimento, contrariando a Lei de

Responsabilidade Fiscal.

% KELSEN, Hans. Teoria geral do direito e do Estado. Traducdo de Luis Carlos Borges. 22 ed., Sdo Paulo:
Martins Fontes, 1995 pg. 51.

%o Principio da Presuncéo de Constitucionalidade baseia-se na eficacia do controle preventivo e pugna pelo
entendimento de que toda espécie normativa nasce de acordo com a Constituicéo.
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E comum a utilizagio desse argumento de que os projetos de lei, oriundos do
Parlamento municipal, que implicando em aumento de despesa publica, ao deixar de indicar
0s recursos disponiveis, proprios para atender aos novos encargos, seriam
inconstitucionais, por infringéncia ao disposto no art. 25 da Constituicdo do Estado de Séo
Paulo, aplicaveis aos Municipios por expressa previsdo do art. 144, do mesmo diploma

normativo.

Se a lei cria despesa publica ou renuncia a receita publica, isso ndo é
suficiente para conclusé@o de sua inconstitucionalidade por violacdo a iniciativa reservada do
Chefe do Poder Executivo. Como assinala José Mauricio Conti ao comentar a inexisténcia
de reserva de iniciativa para leis que criam ou aumentam despesa publica,
diferentemente do ordenamento constitucional anterior, “hdo havendo mais a expressa
disposicéo no texto constitucional de que € iniciativa privativa do Presidente da Republica as
leis que disponham sobre matéria financeira, tal reserva ndo mais subsiste, ndo sendo
cabivel interpretagdo ampliativa na hipétese, conforme entende inclusive nossa Suprema
Corte.”?

E conveniente assentar que se trata de verdadeiro sofisma a alegacéo de que
toda e qualquer lei que gere despesa sé possa advir de projeto de lei de autoria do Poder
Executivo.

O Supremo Tribunal Federal jA pacificou o entendimento de que as leis
municipais oriundas do Poder Legislativo, que criam despesas poderdo ser absorvidas pelas
dotacbes orcamentérias proprias, através de remanejamento ou complementagéo
orcamentaria, bem como poderdo ser postergadas no planejamento de eventuais novos

gastos para o exercicio orcamentério subsequente, sendo vejamos:

“RECURSO EXTRAORDINARIO COM AGRAVO. PROCESSUAL CIVIL.
FUNDAMENTO DA DECISAO AGRAVADA NAO IMPUGNADO. SUMULA N. 287 DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. CONSTITUCIONAL. CONTROLE
CONCENTRADO. LElI __MUNICIPAL _DE___INICIATIVA _ PARLAMENTAR.
OBSERVANCIA DO PRINCIPIO DA PUBLICIDADE. ACORDAO RECORRIDO
HARMONICO COM A JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.

% CONTI, José Mauricio. Iniciativa legislativa em matéria financeira, in Orcamentos Publicos e Direito
Financeiro, S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, pp. 283-307.
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AGRAVO AO QUAL SE NEGA SEGUIMENTO. 1. Agravo nos autos principais contra

inadmissao de recurso extraordinario interposto com base na al. a do inc. lll do art.
102 da Constituicdo da Republica contra o seguinte julgado do Tribunal de Justica de
Séo Paulo: “Ac¢éo Direta de Inconstitucionalidade. Lei n. 7.237/2014 do Municipio de

Guarulhos. Obrigatoriedade de divulgacdo no ‘site’ da Prefeitura de

informacdes relativas a licencas de funcionamento de iméveis expedidas. Nao

configurada violacdo a iniciativa leqgislativa reservada ao Chefe do Executivo.

HipoGteses taxativas. Direito & informacdo de interesse da coletividade. Estimulo ao
exercicio da cidadania. Norma editada com vistas a transparéncia da administracéo e
a seguran¢a da comunidade local. Despesas eventualmente criadas ndo imediatas

e nao__impactantes. Possibilidade, ainda, de absorcdo pelas dotacdes

orcamentarias proéprias, remanejamento ou complementacdo orcamentaria, bem

como postergacdo do planejamento de eventuais novos gastos para 0 exercicio
7)93

orcamentario subsequente. Agéo julgada improcedente.”” (negritamos)

‘RECURSO EXTRAORDINARIO. ACAO DIRETA ESTADUAL. LEI MUNICIPAL.
DIVULGACAO DE DADOS SOBRE MULTAS DE TRANSITO NO MUNICIPIO. 1. A lei

impugnada ndo usurpa a competéncia legislativa da Unido em matéria de transito e

transporte, porque ndo versa sobre os direitos e deveres dos envolvidos nessas
atividades. Seu objeto é a publicidade da gestdo administrativa local — matéria que se
insere na competéncia normativa dos Municipios (CF/88, arts. 30, | e lll). 2. A

Constituicdo ndo reserva a iniciativa do Executivo toda e qualguer lei que gere

gastos ou exija _implementacdo pratica por 6rgdos administrativos. A

publicidade dos atos locais é matéria de iniciativa concorrente e, alias,

perfeitamente alinhada a funcao de fiscalizacdo confiada ao Poder Legislativo.

3. E inviavel rediscutir a conclusdo do acorddo quanto a auséncia de repercussio da
lei impugnada sobre as despesas municipais e a carga de trabalho dos servidores. O
Tribunal de origem se baseou em norma local sobre o tema (Sumula 280/STF), além
de sustentar sua afirmac@o em matéria fatica, insuscetivel de apreciacdo nesta via

(Sumula 279/STF). 4. Ainda que assim ndo fosse, a ‘auséncia de dotacado

orcamentaria prévia em leqgislacdo especifica ndo autoriza a declaracdo de

inconstitucionalidade da lei, impedindo tdo-somente a sua aplicacdo naquele
22594

exercicio financeiro’”". (negritamos)

% STF, ARE 854430, Ministra Relatora Carmen Lucia, julgado em 10/11/2015.
% STF, ADI 3.599/DF, Ministro Relator Gilmar Ferreira Mendes.
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Neste ponto, a proposta legislativa em comento, esta em consonancia
com ajurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.

3. CONCLUSAO

Diante do exposto, com fundamento na legislacdo de regéncia da matéria, na
jurisprudéncia dos nossos Tribunais e nos argumentos de autoridade acima mencionados,
entendemos que o Projeto de Lei CM n° 47/2022 € LEGAL e CONSTITUCIONAL.

Entretanto, a deliberacdo quanto a rejeicdo ou manuten¢cdo 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 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 opinies em contrario, que sempre respeitamos.

Santo André, 13 de abril de 2022.

Ivan Antonio Barbosa
Diretor de Apoio Legislativo
OAB/SP 163.443
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