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Processo n°2159/2019

Interessado: Comissao de Justica e Redacéao

Autoria do Projeto: Vereador Professor Minhoca

Assunto: VETO TOTAL ao Projeto de Lei CM n° 61/2019, que institui normas para o
gerenciamento e destinacgao final de residuo de gesso.

A

Comisséao de Justica e Redacao

Senhor Presidente,

1. RELATORIO

Em andlise o veto total de fls., apresentado pelo Prefeito através do PC n°
139.09.2020, referente ao Autégrafo n°® 45, de 2020, em relagdo ao Projeto de Lei CM n°
61/2019, que institui normas para o gerenciamento e destinacao final de residuo de gesso.

Conforme consta da justificativa, o autor da propositura, por ser o Presidente
da Comissao de Saude, Saneamento, Ecologia e Meio Ambiente, tem a atribuicdo de
elaborar proposicdes ligadas a competéncia da Comissao.

Alega que, através de demanda trazida pelo municipe José Valmir, de
Camil6polis, percebeu-se que, no Municipio, ndo existe Estacdo de Coleta apta a receber

residuos de gesso.

E ainda que, o pequeno gerador de residuos de gesso nao tem como realizar
0 descarte ambientalmente responsavel deste residuo, que, conforme Resolugcdo do

CONAMA n° 431, é classificado como Classe B, ou seja, € considerado material reciclavel.

Aduz que, a Lei n° 12.305/2010, regulamentada pelo Decreto n® 7.404/2010,
traz principios e instrumentos para gerenciamento de residuos no ambito dos Municipios,
por meio, principalmente, dos principios da responsabilidade compartilhada e da logistica

reversa.
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Informa que, a destinacdo final ambientalmente responsavel inclui a
reutilizacdo, reciclagem, compostagem, recuperacdo e aproveitamento energético, e muito
embora exista a responsabilidade da cadeia geradora e do poder publico, na pratica nosso
Municipio ndo imp8e ao fabricante, importador, distribuidor e comerciante a obrigacao de

receber este residuo e dar a correta destinacao.

Por fim, salienta que, ao que parece o Municipio ndo reconhece ser o residuo
de gesso reciclavel, conforme classificagdo do CONAMA, portanto, ndo autorizando seu
recebimento em nenhuma das EstacGes de Coleta, e a consequéncia desta omissédo é o
impacto no meio ambiente, por falta de local adequado para o descarte, sendo estes
residuos encaminhados para o Aterro Sanitério.

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

Municipio, em face da sua inconstitucionalidade.

Em suas razfes de veto, ressalta que, a Constituicdo Federal dispde em seu
art. 2° que sdo poderes da Unido independentes e harmdnicos entre si, o Legislativo, o

Executivo e o Judiciario.

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

atribuidas em funcéo de alcancar sempre o interesse comum.

E ainda que, num sistema de freios e contrapesos, o principio da separacao
dos poderes busca limitar as competéncias para garantir a democracia, impedindo que um

poder se sobreponha a outro.

Aduz que a Constituicdo Federal reservou ao Chefe do Executivo a iniciativa
privativa das leis que versem sobre a criacao, estruturacdo e atribuicbes dos 6rgaos da
Administracdo Publica, e que, a nossa Lei Orgéanica, em seu art. 42, VI, por sua vez, assim

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

disponham sobre:

VI - criagdo, estruturacdo e atribuicGes das secretarias e 6rgdos da

Administragdo”. (grifos do Executivo)

Alega, portanto, que o presente Autégrafo € manifestamente inconstitucional
ao impor obrigacdes ao SEMASA restando vulnerado o principio constitucional basico da

independéncia e harmonia entre os Poderes do Estado.

Por fim, quanto ao mérito, observe-se que 0 municipio publicou recentemente
0 Decreto n°® 17.178/2019, que dispde sobre o Plano Municipal de Gestdo Integrada de
Residuos Sélidos do Municipio de Santo André, estabelecendo diretrizes, objetivos, metas e
acdes a serem adotados para a melhoria da eficiéncia na prestacdo dos servigcos publicos
gue envolvem os processos de gestado dos residuos soélidos gerados em todas as atividades

produtivas em seu territorio.

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 81° do art. 46 da Lei Orgéanica

do Municipio de Santo André, prescreve que:

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

aquiescendo, o sancionara.
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§1° Se o Prefeito considerar e julgar o projeto, no todo ou em parte, inconstitucional
ou contrario ao interesse publico, veta-lo-4 total ou parcialmente, no prazo de
quinze dias Uteis, contados da data do recebimento, e comunicara, dentro de

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

Vé-se, assim, que o veto poderd resultar de um juizo de reprovacao
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 edicdo
(contrariedade ao interesse publico), por parte do Prefeito. No primeiro caso
(inconstitucionalidade), estaremos diante do chamado veto juridico; no segundo

(contrariedade ao interesse publico), do veto politico.

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

art. 46 da Lei Organica do Municipio de Santo André.

2.2. Da Inconstitucionalidade alegada

Em suas razfes de veto, o Alcaide alega que a Constituicdo Federal dispde
em seu art. 2° que séo poderes da Unido independentes e harmdnicos entre si, 0

Legislativo, o Executivo e o Judiciario.

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

atribuidas em funcao de alcancar sempre o interesse comum.

E ainda que, num sistema de freios e contrapesos, o principio da separacao
dos poderes busca limitar as competéncias para garantir a democracia, impedindo que um

poder se sobreponha a outro.
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Aduz que a Constituicdo Federal reservou ao Chefe do Executivo a iniciativa
privativa das leis que versem sobre a criacdo, estruturacdo e atribuicbes dos 6rgaos da
Administracao Publica, e que, a nossa Lei Organica, em seu art. 42, VI, por sua vez, assim

estabelece:

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

disponham sobre:

VI — criagdo, estruturacdo e atribuicdes das secretarias e 0Orgdos da

Administragao”. (grifos do Executivo)

Alega, portanto, que o presente Autdgrafo € manifestamente inconstitucional
ao impor obrigagfes ao SEMASA restando vulnerado o principio constitucional basico da
independéncia e harmonia entre os Poderes do Estado.

Por fim, quanto ao mérito, observe-se que o municipio publicou recentemente
0 Decreto n°® 17.178/2019, que dispde sobre o Plano Municipal de Gestdo Integrada de
Residuos Sélidos do Municipio de Santo André, estabelecendo diretrizes, objetivos, metas e
acdes a serem adotados para a melhoria da eficiéncia na prestacdo dos servigcos publicos
gue envolvem os processos de gestdo dos residuos soélidos gerados em todas as atividades

produtivas em seu territério.

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

infringidos.

O Alcaide precisaria indicar qual é o dispositivo constitucional que

atribui ao Chefe do Poder Executivo, a competéncia legislativa privativa alegada, e
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como ele foi violado (principio da motiva¢éo — indicacdo dos fundamentos faticos e
juridicos que justificam o alegado).

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

»l

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

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

2.2.1. Teoria da Inconstitucionalidade

Podemos verificar que os argumentos apresentados nao possuem relacéo

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

Nos Estados dotados de Constituicdes escritas do tipo rigidas, a alteracéo do
texto constitucional exige um procedimento especial, estabelecido pelo préprio constituinte
originario, mais dificl do que o exigido para a producdo do direito ordinario

(subconstitucional).

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

direito.

Para que se compreenda com clareza essa decorréncia da rigidez
constitucional € suficiente notar que, nos sistemas juridicos de Constituicdo flexivel, a
inexisténcia de diferenciacdo entre os procedimentos de elaboracdo das leis ordinarias e de

modificacdo das normas constitucionais faz com que toda produ¢do normativa juridica tenha

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

infraconstitucional, como por exemplo a Lei Complementar n® 101/2000 (LRF), ou outra lei municipal.
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0 mesmo status formal, ou seja, as leis novas derrogam ou revogam todas as normas

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

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

excederam os poderes conferidos.

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

como tais, devem respeitar a Constituicdo.

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

com ela compativeis.

Destarte, se a Constituicdo é do tipo rigida, ha distingdo hierarquica entre ela
e as demais normas do ordenamento juridico, estando ela em posi¢cdo de superioridade
relativamente a estas (que s&o, por isso, ditas infraconstitucionais ou subconstitucionais). A
Constituicdo passa a ser o parametro para a elaboracdo de todos os demais atos
normativos estatais, devendo estes respeitar os principios e regras nela tracados e o
proprio processo constitucionalmente previsto para sua elaboracdo, sob pena de
incorrer-se em insanavel vicio de inconstitucionalidade. Havendo confronto entre
norma ordindria e texto constitucional, tanto do ponto de vista formal (respeito ao

processo legislativo) quanto do material (compatibilidade com o conteddo das

2 Constituigdo flexivel é aquela cujos dispositivos podem ser alterados pelos mesmos procedimentos exigidos
para a elaboragdo das leis ordindrias, ou seja, ndo existe um processo legislativo diferenciado, mais laborioso,
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normas constitucionais), devera ser declarada a nulidade da norma inferior, em

respeito a supremacia da Constitui¢éo®.

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

separacao de poderes.

Para compreensdo dessa assertiva, basta constatar que em um Estado no
qual todas as funcgbes (poderes) estejam concentradas nas maos de um déspota, ndo existe
qualquer possibilidade de que um provimento deste venha a ser declarado ilegitimo,
contrario ao direito. Simplesmente, ndo existird nenhum 6rgdo com poder para realizar tal

verificagéo.

Destarte, para que se tenha um efetivo sistema de controle de
constitucionalidade dos comportamentos, leis e atos, normativos ou concretos, faz-se
insofismavel a necessidade de que se determine quem é competente para analisar e decidir
se houve ou ndo ofensa a Constituicdo, como também qual o processo que deve ser
utilizado para se anular uma conduta ou ato inconstitucional. E a propria Constituicdo que
estabelece os 0Orgdos encarregados de exercer tais competéncias e procedimentos
especiais, que variam de um regime constitucional para outro e que consubstanciam o que

denominamos controle de constitucionalidade.

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

previsdo constitucional de um mecanismo de fiscalizagéo da validade das leis.

para a modificacdo do texto constitucional.

* Conforme esclarece o Ministro do STF, Alexandre de Moraes: "A ideia de interseccdo entre controle de
constitucionalidade e constituicdes rigidas é tamanha que o Estado onde inexistir o controle, a Constitui¢do sera
flexivel, por mais que a mesma se denomine rigida, pois o Poder Constituinte ilimitado estard& em médos do
legislador ordinario".
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E ainda relevante destacar que ao mesmo tempo em que uma Constituicio
do tipo rigida € pressuposto da existéncia do controle de constitucionalidade, ndo é menos
verdade que esse mesmo controle € pressuposto e garantia de uma Constituicao rigida. Isso
porque, caso ndo haja érgdo com a funcéo de exercer o controle de constitucionalidade, a
Constituicdo ficarda sem meios de fazer valer a sua supremacia em face de condutas

afrontosas ao seu texto.

Podemos sintetizar essas breves consideragbes sobre a teoria da

inconstitucionalidade e o controle de constitucionalidade da seguinte forma:

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

rigida;

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

supremacia formal da Constitui¢éo;

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

normas do ordenamento juridico estejam de acordo com o texto constitucional;

d) aquelas normas que nédo estiverem de acordo com a Constituicdo seréo
invalidas, inconstitucionais e deverao, por isso, ser retiradas do ordenamento

juridico;

e) had necessidade, entdo, de que a Constituicdo outorgue competéncia para que
algum drgao (ou o6rgédos), independente do 6rgdo encarregado da producao
normativa, fiscalize se a norma inferior esta (ou ndo) contrariando o seu texto,
para o fim de retird-la do mundo juridico e restabelecer a harmonia do

ordenamento; e

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

constitucionalidade".

Como ja mencionado, os argumentos apresentados pelo Alcaide néo

fazem qualquer mencéo de incompatibilidade entre o texto do projeto de lei, com
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dispositivos da Constituicdo Federal e/ou Estadual, pois a argumentagao estéa
genérica (violagdo ao principio da separacdo e independéncia entre os poderes),
portanto, ndo podemos, de forma correta e objetiva, saber qual é a suposta

inconstitucionalidade.

O Alcaide precisaria indicar qual € o dispositivo constitucional que
atribui ao Chefe do Poder Executivo, a competéncia legislativa privativa alegada, e
como ele foi violado (principio da motivagcdo — indicacdo dos fundamentos féaticos e

juridicos gue justificam o alegado).

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

74 ateor da

inconstitucionalidade de uma “lei municipal em face da sua Lei Organica
exegese do disposto nos arts. 102, I, “a” e 125, §2°, ambos da Constituicao Federal,
portanto, as razdes do veto estdo juridicamente inadequadas, pois a infringéncia a tal
dispositivo da Lei Organica poderia gerar no maximo uma ilegalidade, e ndo uma

inconstitucionalidade.

A Procuradoria-Geral de Justica, através da Subprocuradoria-Geral de Justica
Juridica, do Ministério Publico do Estado de Sé&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 0s municipes, emitiu 0 seu parecer com 0 seguinte

entendimento, apés a apresentacao das Informacdes pelo Legislativo Andreense:

“..)

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

Lei Organica Municipal, bem como com norma infraconstitucional, como

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

infraconstitucional, como por exemplo a Lei Complementar n® 101/2000 (LRF), ou outra lei municipal.
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dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal, sendo a adverténcia oportuna

porque houve mencdo a essa compatibilidade nainicial.

Qualquer alegacao fundada em norma infraconstitucional ndo merece cognicao,

YT

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

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

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

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

(..).” (g/n)

Se o veto do Chefe do Poder Executivo fosse considerado um mero ato
administrativo, este seria considerado nulo, nos termos do art. 2°, paragrafo unico, “b”
e “d”, da Lei n° 4717/1965 (Lei da Ac&o Popular)®, entretanto, como o Supremo Tribunal
Federal entende ser o veto um ato juridico/politico, a analise quanto a sua legitimidade é de
competéncia dos membros do Parlamento, 0 mantendo ou o rejeitando, ndo sendo possivel

controle jurisdicional.

2.2.2. Da competéncia legislativa municipal em matéria de protecdo ao meio ambiente

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 & chamada, e pela qual é possivel identificar a existéncia de um

Estado Federal.

® Ministério Publico do Estado de S&o Paulo, Parecer na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 2200660-
15.2019.8.26.0000, da lavra do Subprocurador-geral de Justica Juridico, Dr° Wallace Paiva Martins Janior, em
08/11/2019.
® Art. 2°, paragrafo (nico: b) o vicio de forma consiste na omiss&o ou na observancia incompleta ou irregular de
formalidades indispensaveis a existéncia ou seriedade do ato; d) a inexisténcia dos motivos se verifica quando a
matéria de fato ou de direito, em que se fundamenta o ato, € materialmente inexistente ou juridicamente
inadequada ao resultado obtido;”
" JELLINEK, Georg. Teoria general del Estado. 2%d., México: FCE, 2004, pg. 553.
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O Estado denominado Federal apresenta-se como o conjunto de entidades
autbnomas que aderem a um vinculo indissolivel, integrando-o. Dessa integracdo emerge

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

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 organizacdo do
Estado, prevé que: “A organizagao politico-administrativa da Republica Federativa do
Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
auténomos, 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-organizacdo — incluindo-se a
autolegislacdo — de autogoverno e de autoadministracdo. A autoadministracéo e a
autolegislacdo, contemplando o conjunto de competéncias materiais e legislativas
previstas na Constituicdo Federal para os Municipios, séo tratadas nos arts. 29 e 30 da Lei

Maior.

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

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

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

Constituicéo, na Constituicdo do respectivo Estado e os seguintes preceitos:
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Sobre esse ponto, convém transcrever as palavras do Ministro do Supremo

Tribunal Federal Alexandre de Moraes:

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

tendo sido estudado anteriormente’™.

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

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

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 nao repercuta, de alguma

forma, igualmente, sobre as demais esferas da Federacéo.

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

urbano, fiscalizagdo das condigbes 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

® 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.
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atendimento ndo pode ficar na dependéncia de autoridades distantes do grupo que

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

Pela competéncia suplementar, compete ao Municipio suplementar a
legislacao federal e estadual, no que couber, ou seja, 0 Municipio pode suprir as omissdes e
lacunas da legislagéo 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 legislacdo municipal, mesmo que sob o pretexto de proteger interesse
local, deve guardar respeito a principios constitucionais acaso aplicaveis. Assim, o
STF ja decidiu que a competéncia para estabelecer o zoneamento da cidade nédo
pode ser desempenhada de modo a afetar principios da livre concorréncia. O tema é

objeto da Sumula 646.

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

existentes. A superveniéncia de lei federal ou estadual 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 precisédo, aos interesses surgidos das peculiaridades locais”. 12

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

' FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. O controle de constitucionalidade das leis municipais, Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2001, pg.59.
'L LENZA, Pedro. Direito Constitucional Esquematizado, 142 ed. rev. atual. e ampl., Sdo Paulo: Saraiva, 2010,
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relagdo 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 legislacao federal e estadual, naquilo que couber, ou seja,

dentro dos assuntos de interesse local™ .

O objeto de que trata o Projeto de Lei CM n° 61/2019, enquadra-se
perfeitamente nas autorizagBes para legislar franqueadas aos Municipios no ambito do

inciso I, do art. 23, c/c os incisos | e I, do art. 30, todos da Constituicdo Federal.

E ainda, como a matéria de fundo versada na propositura é a “proteg¢ao do
meio ambiente”, o Municipio detém competéncia legislativa suplementar, nos termos do

art. 30, Il, c/c art. 24, VI, da Constituicao Federal.

Sistematizando, o texto constitucional incluiu o0 meio ambiente nas matérias
de competéncia legislativa (normativa) concorrente a Unido, aos Estados e ao Distrito
Federal, reservando & Unido o poder de estabelecer as normas gerais (art. 24, VI, e 81°).
Aos Municipios cabe suplementar a legislacéo federal e estadual, no que couber (art. 30, II),
0 que significa dizer que sua competéncia legislativa fica restrita aos assuntos de
predominante interesse local. No tocante a competéncia material/administrativa, esta é
comum a todas as entidades estatais — Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios -, s
quais cabe “proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas
formas” (art. 23, VI, CF).

Do exame jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal, podemos aferir a
competéncia legislativa municipal em questbes ambientais. Em matéria de Repercussao
Geral (outubro de 2017), a competéncia municipal para legislar em matéria de protecdo ao
meio ambiente, voltou a ser questionada. Tratou-se de Recurso Extraordinario (RE 732686
RG / SP) interposto contra decis&o do Orgéo Especial do Tribunal de Justica de S&o Paulo,
gue julgou inconstitucional Lei do municipio de Marilia, a qual determinava a substituicdo de

sacos plasticos de lixo e de sacolas plasticas por embalagens biodegradaveis.

' FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. O controle de constitucionalidade das leis municipais, Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2001, pg.60.
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No voto, o Ministro Relator expde o entendimento consolidado do Plenario da
Suprema Corte Constitucional: “Nao é outro, sendo, o entendimento do Plenario desta
Suprema Corte ao reconhecer que “(...) o0 Municipio € competente para legislar sobre
meio ambiente com a Uni&o e o Estado, no limite de seu interesse local e desde que
tal regramento seja harmoénico com a disciplina estabelecida pelos demais entes
federados (art. 24, VI c/c 30, | e Il da CRFB)” (STF, RE 732686 RG / SP - SAO PAULO,
Rel. Min. LUIZ FUX)

No que tange ao objeto do presente projeto de lei, a matéria em comento, ao
instituir normas para o gerenciamento e destinacdo final de residuos de gesso, em
Gltima analise, visa tutelar direitos sociais fundamentais encartados no texto
constitucional. Nos termos do art. 6°, da Constituicdo Federal, a educacdo, a saude, a
alimentacéo, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social,
a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, constituem direitos

sociais fundamentais.

Evidentemente, um ser humano sé podera se desenvolver com plenitude —
fisica, psiquica e socialmente — se tiver saude, sendo que para isso precisa ingerir agua
potavel, ter um sistema adequado de coleta de esgoto sanitario, ter uma disposi¢cao
final adequada dos residuos so6lidos. Parece 6bvio que o homem que nao tem moradia e
vive em meio ao lixo, exposto ao esgoto e as substancias téxicas além de vetores
transmissores de doencas, tem poucas chances de se desenvolver e alcancar a exceléncia
COMo pessoa.

A vida sem o minimo de infraestrutura é indigna, é sofrida, é excludente.
Nesta senda, ndo ha como ndo admitir que o saneamento basico constitui um direito

fundamental visceralmente ligado a dignidade humana.

O Superior Tribunal de Justica j& reconheceu o saneamento bésico como
essencial & dignidade, valendo destacar o Acérdao da lavra do Ministro Luiz Fux, na época
no STJ, onde o magistrado consignou ser ilegal o corte de 4gua de um consumidor

inadimplente, considerando o seu estado de pobreza e a essencialidade deste
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servico. Entendeu o nobre julgador que a questdo precisava ser analisada pelo
prisma dos principios constitucionais, dentre os quais se sobressaiam o da dignidade
da pessoa humana e do minimo existencial. Resta claro que aquela Corte realizou uma

interpretacao topico-sistematica, hierarquizando os valores em conflito.

Tecidas estas consideracfes, em suma, temos que o tema que ora se analisa

insere-se, ante o interesse local na competéncia legislativa municipal.

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

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

legislativo municipal.

A Constituicdo da Republica de 1988, assim como as Cartas Politicas
anteriores, abracou a consagrada teoria de Montesquieu, na classica obra O espirito das
Leis, sobre a separacdo dos Poderes, conforme preconiza o seu art. 2°.

O Bardo de Montesquieu propbs a criagcdo de Orgdos distintos e

independentes uns dos outros para o exercicio de certas e determinadas atividades.

Foi observando a sociedade que o autor verificou a existéncia de 03 (trés)
fungbBes basicas: uma, produtora do ato geral; outra, produtora do ato especial e uma
terceira solucionadora de controvérsias. As duas Ultimas aplicavam o disposto no ato geral.
Seus objetivos, porém, eram diversos: uma, visando a executar, administrar, a dar o
disposto no ato geral para desenvolver a atividade estatal; outra, também aplicando ato
geral, mas com vistas a solucionar controvérsias entre os suditos e o Estado ou entre os

proprios suditos.

Por essas razdes é que a doutrina constréi a concepcédo da criacdo de 6rgaos
independentes, uns dos outros, para o exercicio daquelas fungdes. E, ainda, esses 6rgaos,
bem como o0s seus integrantes, submetiam-se ao disposto no ato geral que, por sua vez,

haveria de ser fruto da “vontade geral’”.

' Recurso Especial n° 617588, Primeira Turma, DJ, p.241, 31 de maio de 2004.
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O mérito da doutrina de Montesquieu esta na proposta de um sistema em que
cada 6rgdo desempenhasse funcao distinta e, a0 mesmo tempo, que a atividade de cada
qual caracterizasse forma de contencéo da atividade de outro 6rgédo do poder. E o sistema
de independéncia entre os 6rgdos do poder e inter-relacionamento de suas atividades. E a

férmula dos “freios e contrapesos” a que alude a doutrina americana.

Tem-se, portanto, que o0 ordenamento constitucional patrio pauta-se,
expressamente, na importancia capital de se observar e preservar os limites de competéncia
entre os 6rgaos do Estado, permanecendo, desse modo, assegurado o respeito, dentro dos
postulados constitucionalmente assentados, ao principio da independéncia e harmonia dos
Poderes. Consectario disso é que cada Poder instituido possui um rol de competéncias

proprias quanto ao exercicio de suas fungoes.

No ambito municipal, ainda que nao figurando o Poder Judiciario em sua
composicdo, € de se assentir que, de igual modo, a independéncia e harmonia entre os
Poderes concretiza-se mediante o entrelagamento dos Poderes Executivo e Legislativo,
quer participando o Executivo da feitura de leis através de atos proprios, quer fiscalizando a

Camara os atos daquele.

A Constituicdo da Republica estabelece expressamente as matérias cuja
competéncia privativa é atribuida ao Chefe do Poder Executivo, sendo as demais, em regra,
integrantes da iniciativa concorrente quanto a competéncia (Poderes Executivo e

([P TP ]

Legislativo). E o que esta expresso no art. 61, § 1°, I, “a”, “c” e “e”, da Carta Politica.

Portanto, cabera privativamente ao Poder Executivo propor projetos de leis
gue versem sobre, criacdo ou extingcdo e atribuicbes aos 6rgdos ou entidades da
Administracdo Publica; criacdo de cargos, funcdes e empregos publicos, fixacdo e

aumento de suaremuneracdo e o regime juridico dos servidores.

Cabe ressaltar, que a regra de iniciativa reservada foi acolhida pela Lei
Orgénica do Municipio de Santo André, em seu art. 42, II, lll e VI, em decorréncia da

aplicacdo do principio da simetria constitucional.
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O principio da simetria constitucional € o principio federativo que exige uma
relacdo simétrica entre os institutos juridicos da Constituicdo Federal, das Constituicbes
Estaduais e das Leis Orgéanicas Municipais.

Sahid Maluf*®, em sua obra Teoria Geral do Estado, afirma;

"Tornou-se a federacdo brasileira, cada vez mais, uma federagdo organica, de
poderes sobrepostos, na qual os Estados-membros devem organizar-se a imagem
e semelhanca da Unido; suas constituicfes particulares devem espelhar a
Constituicdo Federal, inclusive nos seus detalhes de ordem secundaria, e suas leis

acabaram subordinadas, praticamente, ao principio da hierarquia." (g/n)

Luiz Alberto David Araujo e Vidal Serrano Nunes Junior'®, ensinam:

"O principio da simetria, segundo consolidada formulagéo jurisprudencial, determina
gue os principios magnos e os padrfes estruturantes do Estado, segundo a
disciplina da Constituicdo Federal, sejam tanto quanto possivel objeto de

reproducdo nos textos das constituicdes estaduais”. (g/n)

Esse principio, de relevante importancia em nossa federagéo, estabelece que
o0 ente da federacdo deve organizar-se de forma harmdnica e compativel ao texto
constitucional, reproduzindo, se necessario, 0s principios e diretrizes trazidas na Lei Maior,
em razao de sua supremacia e superioridade hierarquica.

O principio da simetria € um norteador dos entes federados na elaboragéo de
suas Cartas ou Leis Organicas, deste modo, as mesmas limitagdes impostas a Unido devem
ser estabelecidas aos Estados e Municipios.

No caso dos Municipios, esse principio é trazido no art. 29 da Constituicdo
Federal, que reza, in verbis, o seguinte:

> MALUF, Sahid. Teoria Geral do Estado. S&o Paulo: Saraiva, 1999. pg. 170.

8 ARAUJO, Luiz Alberto David; NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Curso de direito constitucional. 6 ed. Sd0
Paulo: Saraiva, 2002. pg. 215.
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“Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos, com o
intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois tercos dos membros da Camara

Municipal, que a promulgara, atendidos o0s principios estabelecidos nesta

Constituicdo, na Constituicdo do respectivo Estado e 0s sequintes preceitos:”
(9/n)

A ConstituicAo, ao conceder a autonomia politico-administrativa aos
Municipios, limitou esse poder a obediéncia das diretrizes constitucionalmente
estabelecidas, evidenciando a necessidade de se obedecer ao principio da simetria na

elaboragéo das Leis Orgéanicas Municipais.

by

A Lei Organica Municipal deve, portanto, ser construida a imagem e
semelhanca da Carta Politica, ndo devendo, em hipbtese alguma, se distanciar das
diretrizes nela estabelecidas, sob pena de tornar-se flagrantemente inconstitucional.

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

membros, Distrito Federal e Municipios.

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

regras de conduta.

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

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

Importante frisar que a iniciativa privativa possui uma dupla faceta em face do
sistema constitucional de separacdo de poderes, ao mesmo tempo em que é garantia de um
Poder contra ingeréncia de outro é uma excepcionalidade no sistema. Interpretar seu modo

de aplicacdo é, portanto, conciliar sua dupla natureza.

Autenticar documento em http://camarasempapel.cmsandre.sp.gov.br/autenticidade
com o identificador 320039003700360034003A00540052004100, Documento assinado digitalmente
conforme MP n° 2.200-2/2001, que institui a Infra-estrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP -
Brasil.




CM-16

SHVEISTARYY TERRA VAT
CAMARA MUNICIPAL DE SANTO ANDRE

Ao mesmo tempo em que o intérprete tem que perceber a importancia da
mesma para a manutencdo da estabilidade constitucional, deve perceber que o aumento
desmedido no que considera de ‘“iniciativa privativa” gera um desequilibrio no sistema

correndo o risco de transformar o que é excepcional em uma regra.

Importante observar que a proposta legislativa em apreco, ao instituir
normas para o gerenciamento e destinacdo final de residuos de gesso, na qual
determina que a empresa responsavel pela fabricagéo, importacdo ou comercializagao
de produtos com gesso deve manter postos de coleta para receber o material a ser
descartado pelo consumidor, ndao invade seara de competéncia privativa do Poder
Executivo. Essa circunstancia, aliada a regra segundo a qual a iniciativa legislativa cabe a
qualguer membro desta Casa (art. 8° da Lei Organica do Municipio), afasta eventual
arguicao de vicio de iniciativa em relacdo 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.

No tocante a iniciativa de projetos de lei sobre essa tematica, “protegao ao
meio ambiente”, em recentes decisdes, o Orgéo Especial do Egrégio Tribunal de Justica do
Estado de S&o Paulo, ja decidiu que a competéncia € concorrente entre os Poderes

Legislativo e Executivo, sendo vejamos:

“Acao Direta de Inconstitucionalidade. Lei Municipal n® 7437/2016, do Municipio de
Guarulhos, que fixa “Diretrizes de Combate e Prevengao da Poluig¢ao Industrial
no dmbito do Municipio de Guarulhos”. A acdo direta de inconstitucionalidade de
lei municipal, no ambito estadual, somente pode ter por pardmetro, a constituicdo
estadual. Alegacéo de invaséo da esfera privativa de iniciativa do chefe do poder
executivo local. Inocorréncia. Norma que estabeleceu regras gerais a serem
regulamentadas pelo poder executivo. Constitucionalidade.

A competéncia para legislar sobre meio ambiente é concorrente, para
Municipios, Estados, e Unido, nos termos do inciso VI, artigo 23 da Constituicdo
Federal e tanto o Executivo, quanto o Legislativo Municipal podem iniciar o
processo legislativo, nos termos do artigo 24, paragrafo 2° c/c, artigo 144,

ambos da Constituicdo Estadual. Na hipotese, houve apenas o estabelecimento
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de regras gerais, sem invasao da esfera privativa do Poder Executivo, a quem
cabera a regulamentagao da matéria. ACAO IMPROCEDENTE.”"" (g/n)

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. Lei n° 6.692, de 06 de abril de
2017, do Municipio de Indaiatuba ("Dispde sobre a proibicdo da queima, soltura e
manuseio de fogos de artificio e artefatos pirotécnicos que causem poluicdo sonora
acima de 65 decibéis no municipio de Indaiatuba, e da outras providéncias"). (1)
VICIO DE INICIATIVA: Inexistente. N&o viola a competéncia privativa da Uni&o
(arts. 23 e 24, CR/88) a norma municipal que se volta, exclusivamente, ao
desempenho da policia administrativa quanto as atividades de queima, soltura e
manuseio de fogos de artificio e artefatos pirotécnicos no ambito local, ainda
mais se respeita as regras editadas pela Unido para protecdo do meio ambiente
e controle da poluicdo (Lei n® 7.804/89 e Res. CONAMA 001/90 e 002/90). Muito
menos haveria de se falar em iniciativa exclusiva do Alcaide, pois tal tema ndo
se insere no estrito rol de competéncia privativa do Executivo (art. 61, § 2°,
CR/88; arts. 24, § 2° e 144, CE/SP). (2) VIOLACAO A NECESSIDADE, A
OPORTUNIDADE/CONVENIENCIA, AO INTERESSE PUBLICO E AO
REGRAMENTO INFRACONSTITUCIONAL ESTADUAL: Impossibilidade de exame
dessas teses em sede de acéo objetiva. Falta de interesse processual flagrante (art.
485, VI, NCPC). (3) FALTA DE PREVISAO ORCAMENTARIA ESPECIFICA: n&o é
inconstitucional a lei que inclui gastos no orgamento municipal anual sem a
indicacdo de fonte de custeio em contrapartida ou com seu apontamento
genérico. Doutrina e Jurisprudéncia do STF (inclusive em sede de repercussao
geral) e desta Corte. ACAO IMPROCEDENTE, uma vez revogada a liminar. 18

(g/n)

Na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 2039942-15.2017.8.26.0000,
face da Lei n® 16.612/2017, do Municipio de Sdo Paulo, que dispde sobre

“Programa de Combate a Pichagdes”, o Orgao Especial do Tribunal de Justica do Estado de

Sao Paulo, reiterou sua jurisprudéncia sobre a matéria:

“..)

" TJSP, ADI n° 21482412320168260000, Orgéo Especial, Relator Desembargador Amorim Cantuéria, julgado

em 02/02/2017.

'8 TJSP, ADI n° 21410959120178260000, Orgao Especial, Relator Desembargador Beretta da Silveira, julgado

em 14/03/2018.
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N&o houve, pois, o suposto vicio formal.

Também nao se pode prestigiar a alegagcdo de que a impugnada Lei, porque de
autoria do Legislativo, violou a reserva de iniciativa do Prefeito, anunciada nos

artigos 24 § 2° e 47 da Constitui¢c&o estadual.

Aqui se cuidava de norma acerca de protecdo ao meio ambiente urbano, tema
que ndo se inclui no rol daqueles dispositivos e para qual, por isso, Legislativo

e Executivo tém competéncia concorrente.

Lembre-se que segundo a conviccdo geral aquele rol h4 de ser interpretado
restritivamente, isto é, ndo pode ser ampliado pelo intérprete de modo a tolher a

natural funcdo do Legislativo.

Certo, ainda, que o referido diploma néo dispds sobre regime juridico de servidores
publicos, cargos, fun¢des ou empregos publicos, ndo criou Secretaria ou 6rgdo, nem

modificou a estrutura administrativa da Prefeitura.

Apesar do formal rétulo “Programa de Combate a Pichagbes”, ele na realidade nem
carreou as Prefeituras Regionais e respectiva Secretaria Municipal - salvo em

ponto que adiante se vera - incumbéncia que ja ndo fosse sua.

Realmente, zelar pela protecdo do meio ambiente urbano e pelo controle da
poluicdo, exercer o poder de policia e conferir ao Executivo a incumbéncia de
disciplinar o procedimento administrativo para apuracdo das infragdes (artigo
4°) eram atividades que j& se compreendiam na natural incumbéncia daqueles

orgéos da Administracgéo.

Ora, em situacfes tais, em que a lei nada inovou quanto as atividades carreadas
a Administracdo, descabe reputa-la inconstitucional ao fundamento de que

violou a prerrogativa do Prefeito de dispor sobre matéria administrativa.

Ainda recentemente, ao se debrucar sobre lei semelhante editada no Municipio de

Suzano, este Orgdo Especial assim se pronunciou:
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“Acao direta de inconstitucionalidade. Lei municipal de origem parlamentar que institui
campanha permanente de combate a pichacéo e atos de vandalismo no Municipio de

Suzano.

Inexisténcia de vicio de iniciativa: o rol de iniciativas legislativas reservadas ao
Chefe do Poder Executivo é matéria taxativamente disposta na Constituicao
Estadual. Ausente ofensa a regra de iniciativa, ademais, em razdo da imposicao

de gastos a Administracdo. Precedentes do STF.

N&o ocorréncia de infracdo ao principio da harmonia e interdependéncia entre os
poderes na parte principal do texto legal. Ndo configurada, nesse ponto, usurpacao
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 protecdo do meio ambiente e controle da
poluicdo. Precedentes deste Orgdo Especial. (..).” (Adin n° 2246723-

06.2016.8.26.0000, rel. Des. Marcio Bartoli, 5.4.2017).”19 (g/n)

Esse também é o entendimento do Ministério Publico do Estado de Sao

Paulo, exarado em Parecer elaborado pelo Subprocurador-Geral de Justica Juridico, Nilo
Spinola Salgado Filho, na ADI n° 2269347-83.2015.8.26.0000, sendo vejamos:

“CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N.
3.733, DE 26 DE JUNHO DE 2015, DO MUNICIPIO DE CUBATAO. FIXACAO DE SANCOES
ADMINISTRATIVAS EM CASO DE MAUS-TRATOS E ABANDONO DE ANIMAIS. INICIATIVA
PARLAMENTAR. COMPETENCIA COMUM DO MUNICIPIO. INEXISTENCIA DE RESERVA AO CHEFE
DO PODER EXECUTIVO. COMPATIBILIDADE COM A SEPARACAO DE PODERES. PoLicla
ADMINISTRATIVA. INEXISTENCIA DE GERAGAO DE DESPESA PUBLICA NOVA. 1. O
contencioso abstrato, concentrado, direto e objetivo de lei ou ato normativo municipal
tem como exclusivo pardmetro a Constituicdo Estadual, ainda quando absorva ou
reproduza norma constitucional federal, refutando o contraste de lei local com o
direito infraconstitucional, como a Lei Organica Municipal. 2. Competéncia comum
municipal para legislar sobre protecdo ao meio ambiente e fauna (art. 23, inc.
VII, CF). 3. A iniciativa legislativa reservada e a reserva da Administracdo séo
excepcionais e merecem interpretacdo estrita em virtude da regra da iniciativa

legislativa comum ou concorrente. 4. Lei de policia administrativa,

9 TJSP, ADI n° 2039942152017826.0000, Orgdo Especial, Relator Desembargador Arantes Theodoro, julgado

em 13/09/2017.
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disciplinando sancdes administrativas nas hipoteses de maus-tratos e
abandono de animais, ndo se situa na esfera reservada. 5. Incogitavel geracdo de
novas despesas sem cobertura na imposicdo de obrigacdes a particulares e na

previsdo da elementar fiscalizacdo publica preexistente. 6. Improcedéncia da acéo.”
(g/n)

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 6érgdos que compdem a
Administracdo Publica. Sobre o assunto, reproduzimos abaixo a licdo de Hely Lopes
Meirelles:

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

aqueles e estes concretos e especificos ...

4. Em conclusao, a Camara ndo administra e muito menos governa o Municipio, mas
apenas estabelece normas de administracdo, reguladoras da atuacdo
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)

Ademais, ainda que o estabelecimento dessas regras gerais cause certa
interferéncia nas atribuicées de 6rgdos que comp6em a estrutura da Administracao Publica -
como é o caso do SEMASA, no 8 2° do art. 2° -, ndo se trata de atribuicées que gerem
despesas, estando incluidas nas préprias atribuicdes ordinarias do 6rgao publico,

pois 0 saneamento bésico — como direito fundamental — consiste em um servico

% MEIRELLES, Hely Lopes. Estudos e Pareceres de Direito Pablico, S&o Paulo: RT, 1984, pg. 24.
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publico essencial®. E dever do Estado presta-lo, seja, diretamente, seja por
intermédio de terceiros, garantindo a sua universalizacdo®”. Mesmo que seja
concedido a iniciativa privada, tal servico ndo perdera o seu carater publico e
essencial, posto que imprescindivel a promoc¢do do principio constitucional da

dignidade humana®,

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

nas tubula¢cdes que antecede o hidrémetro de seu imovel.

Os argumentos juridicos utilizados pela Procuradoria do Municipio consistem
na inconstitucionalidade formal por vicio de iniciativa (art. 61, §12, Il, “a”, “c” e “e”, da CF, e
art. 47, Il e XIV da CE), pois a lei municipal estabelecia regras e determinava execugao
de servicos por autarquia municipal, cuja iniciativa legislativa sobre a matéria
compete ao Chefe do Poder Executivo, intervindo, assim, o Legislativo, direta e
concretamente nas atividades reservadas ao Executivo, que pedem provisbes

administrativas especificas.

Na decisdo, o eminente Desembargador Relator deixa claro que esses
argumentos utilizados pela Procuradoria Municipal ja foram superados pela nova orientacdo
da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, como essa Diretoria Legislativa ja vem

alegando, sendo vejamos:

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

?2 SCHIRATO, 2004, p. 120.

% BARROSO, Luis Roberto. Agéncias Reguladoras: Constituicdo, transformagéo do Estado e legitimidade
democratica, in: Temas de Direito Constitucional. Rio de janeiro: Renovar, 2003, t.2.

?* TJsP, Orgéo Especial, ADI n° 2031075-62.2019.8.26.0000, Relator Desembargador Ricardo Anafe, julgado

em 22/05/2019.
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“Em que pese o entendimento anteriormente firmado por este Colendo Orgéo
Especial em casos assemelhados a legislacdo municipal ora impugnada (v.g.
ADI n° 2263920-08.2015.8.26.0000, Rel. Des. Antonio Carlos Malheiros, j. 04/05/16;
ADI n° 9053594-92.2008.8.26.0000, Rel. Des. Artur Marques, j. 14/01/2009), deve
ser aplicado a hipotese, o Tema 917 da sistemética 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, §2°,
1 e 2, da Constituicdo Estadual, aplicado por simetria ao Municipio), ndo se
vislumbrando violag&o dos principios da competéncia exclusiva e da separacgéo

de Poderes por invasdo 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 instalacdo de equipamento
eliminador de ar na tubulacdo do sistema de abastecimento de agua, nao
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)

A Lei n® 12.305, de 2010, que instituiu a Politica Nacional de Residuos
Solidos, estabelece em seu art. 26, que o titular dos servigcos publicos de limpeza
urbana e de manejo de residuos sélidos é responsavel pela organizacao e prestacéao
direta ou indireta desses servi¢cos, observados o respectivo plano municipal de gestdo
integrada de residuos solidos, a Lei Federal n° 11.445, de 2007, e as disposicdes desta Lei

e seu regulamento.

Portanto, o constante do Projeto de Lei CM n°® 61/2019, no tocante a
fiscalizagédo, ja € de responsabilidade do Servico de Saneamento Ambiental de Santo André

— SEMASA, nédo havendo usurpac¢do de competéncia como alegado nas razfes de veto.
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Convém registrar que, em caso anélogo, o Tribunal de Justica do Estado
de S&o Paulo julgou constitucional lei que estabelecia atribuicdes que ja estavam na

esfera de competéncia do 6rgdo previsto na norma:

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

comercializar produtos em préprio publico municipal.

2. ALEGACAO DE VICIO DE INICIATIVA. Rejei¢do. 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 exposicéo de
motivos de fl. 24. Matéria que estd relacionada a politica de incentivo aos
programas sociais (prevista no art. 234 da Constituicdo Estadual) e que néo
consta do rol de competéncia (legislativa) exclusiva do Chefe do Poder
Executivo, fixado de forma taxativa no art. 24 da Constituicdo Estadual. [...]. E
importante considerar, ademais, que, recentemente, a Suprema Corte, no julgamento
do Recurso Especial n° 878.911/RJ, sob rito da repercussao geral, apreciando o
Tema 917, reafirmou a jurisprudéncia daquela C. Corte no sentido de que néo
usurpa a competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo lei que, embora
crie despesa para a Administracdo Publica, ndo trata da sua estrutura ou da

atribuicdo de seus 6rgdos nem do regime juridico de servidores publicos.

3 - ALEGACAOQO DE VIOLACAO DO PRINCIiPIO DA SEPARACAO DOS PODERES.

Rejeicdo. Principio da reserva de administracdo que, nesse caso, ndo é

diretamente afetado, mesmo porgue o fato de a regra estar dirigida ao Poder

Executivo, por si s6, ndo implica gue ela deva ser de iniciativa privativa" do
Prefeito (ADI 2444/RS, Rel. Min. Dias Toffoli, . 06/11/2014). Entendimento que se

justifica, ainda _gque (aparentemente) esteja sendo atribuida uma nova

incumbéncia as secretarias municipais; € mesmo _que 0 programa, na pratica,

impligue _em concessdo de autorizacdo de uso de espaco publico (cuja

atribuicdo é 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 n&o é preciso criar um novo 6rgdo ou
remodelar as func8es de 6rgao ja existente para atender a finalidade da norma;
e depois porgue a proposicéao legislativa, aqui, foi colocada em termos gerais e

abstratos, tanto que deixa a cargo do Poder Executivo ndo s6 o
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estabelecimento do tempo e periodicidade do projeto social, mas também a

definicdo das éareas que poderdo ser ocupadas, assim como preserva a
competéncia da Administracdo para examinar 0s requerimentos e conceder, ou
ndo, autorizaces, 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 gestéo
administrativa [...]. Alinhamento, ademais, a orienta¢céo do Supremo Tribunal Federal
gue, no julgamento do Agravo Regimental no Recurso Extraordinério n® 290.549/RJ
(Rel. Min. Dias Toffoli, j. 28/02/2012), decidiu que a criagdo, 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. Acao julgada improcedente”? (g/n)

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

iniciativa.

2.2.3. Do exercicio do poder de policia administrativa

7

Sob outro enfoque, como a matéria de fundo versada na propositura é a
“protecdao do meio ambiente”, ela encontra fundamento no Poder de Policia Administrativa
do Municipio, poder inerente & Administracdo Municipal para restringir ou limitar direitos em
beneficio da coletividade, disciplinando as atividades econdmicas desenvolvidas em seu

territdrio, cuja definicdo nos é dada pelo art. 78 do Cdodigo Tributario Nacional.

Segundo Hely Lopes Meirelles, “poder de policia é a faculdade de que dispde

a Administracdo Publica para condicionar e restringir 0 uso e gozo de bens, atividades e

direitos individuais, em beneficio da coletividade ou do proprio Estado”®.

Zf’ TJSP, Agdo Direta de Inconstitucionalidade n® 2161483-49.2016.8.26.0000; Relator: Ferreira Rodrigues;
Orgéo Julgador: Orgdo Especial; Tribunal de Justica de S&o Paulo, Data do Julgamento: 20/09/2017; Data de
Registro: 16/10/2017.
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Para Celso Antdnio Bandeira de Mello, “a atividade da Administragdo Publica,
expressa em atos normativos ou concretos, de condicionar, com fundamento em sua
supremacia geral e na forma da lei, a liberdade e propriedade dos individuos, mediante acao
ora fiscalizadora, ora preventiva, ora repressiva, impondo coercitivamente aos particulares
um dever de abstencao a fim de conformar-lhes os comportamentos aos interesses sociais

consagrados no sistema normativo’®’.

Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro, “atividade do Estado consistente em

limitar o exercicio dos direitos individuais em beneficio do interesse publico’®.

E ainda, José dos Santos Carvalho Filho, “prerrogativa de direito publico que,
calcada na lei, autoriza a Administracéo Publica a restringir o uso e o gozo da liberdade e da

propriedade em favor do interesse da coletividade ™.

Assim € que se encontra sob a responsabilidade do Municipio zelar pela
manutencdo dos bons costumes, da seguranca e da ordem publica nos seus limites
territoriais, em acdo complementar a do Estado. Nessa esteira, 0 Municipio possui inteira
competéncia para instituir regras que digam respeito a higiene e ao sossego publico; ao
transito e trafego; & ocupacdo das vias publicas; a fiscalizacdo de anuncios e cartazes; a
adocdo de medidas referentes aos animais e ao combate as plantas e insetos nocivos; a
protecdo ao meio ambiente, ao horério de funcionamento do comércio e da industria etc. A
essas normas € 0 que se convencionou chamar de posturas municipais, que disciplinam o
exercicio do poder-dever de policia administrativa do Poder Publico sobre os

estabelecimentos locais, bem como sobre seus municipes.

Todavia, entende-se que o efetivo exercicio do Poder de Policia reclama, a
principio, medidas legislativas que servirdo de base para uma futura atuacdo concreta da
Administracdo Publica nessa condicdo, razdo pela qual € comum afirmar que a policia
administrativa se desdobra em uma competéncia legislativa e uma competéncia

administrativa, como entende, preleciona, Marcal Justen Filho, nesses termos:

26 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, 362 ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2010, pg. 127.
>’ BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo, 272 ed., Sdo Paulo: Malheiros,
2010, pg. 353.

28 ZANELLA DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito Administrativo, 272 ed., S&o Paulo: Atlas, 2013, pg. 117.
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"O chamado poder de policia se traduz, em principio, em uma competéncia
legislativa. [...] Até se poderia aludir a um poder de policia legislativo para
indicar essa manifestacdo da atuacdo dos 6rgdos integrantes do Poder

Legislativo, em que a caracteristica fundamental consiste na instituicdo de

restricbes a autonomia privada na fruicdo da liberdade e da propriedade,
caracterizando-se pela imposicdo de deveres e obrigacdes de abstencéo e de
acdo. Usualmente, a lei dispde sobre a estrutura essencial das medidas de poder de
policia e atribui a Administracdo Publica competéncia para promover a sua

concretizacdo." (g/n)

Dessa forma, podemos constatar que a proposta legislativa sob analise é

legal e constitucional.

2.3. Do Decreto Municipal n® 17.178/2019

Por fim, argumenta o Chefe do Poder Executivo que o Projeto de Lei, quanto
ao mérito, que 0 municipio publicou recentemente o Decreto Municipal n® 17.178/2019, que
dispbe sobre o Plano Municipal de Gestao Integrada de Residuos Sélidos do Municipio de
Santo André, estabelecendo diretrizes, objetivos, metas e a¢fes a serem adotados para a
melhoria da eficiéncia na prestacdo dos servicos publicos que envolvem os processos de

gestao dos residuos soélidos gerados em todas as atividades produtivas em seu territorio.

Em nenhum momento foi mencionado qualquer incompatibilidade (antinomia
normativa), entre as normas contidas no Projeto de Lei CM n° 61/2019 e as normas
constantes do Decreto Municipal n°® 17.178/2019, podendo, assim, coexistirem de forma

harmoniosa no ordenamento juridico municipal.

Portanto, ndo existe irregularidade em relagcdo a propositura, sob esse

aspecto.

3. CONCLUSAO

29 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo, 242 ed., Sio Paulo: Atlas, 2014,

g. 73.
& JUSTEN FILHO, Marcal, Curso de Direito Administrativo, 3% ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2008, pg. 469.
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Diante do exposto, com fundamento nos argumentos de autoridade acima
colacionados, entendemos que o Projeto de Lei CM n° 61/2019, de autoria do Vereador
Professor Minhoca € CONSTITUCIONAL e LEGAL.

Entretanto, a deliberacdo quanto a rejeicdo ou manutencdo do veto total
oposto ao projeto de lei € exclusiva dos nobres Parlamentares.

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

maioria absoluta dos Vereadores”.

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

embargo de opiniGes em contrario, que sempre respeitamos.

Santo André, 13 de outubro de 2020.

Ivan Antonio Barbosa
Diretor de Apoio Legislativo
OAB/SP 163.443
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