CM-16

-t o
“PAVLISTARTA] TERRANATER

CAMARA MUNICIPAL DE SANTO ANDRE

Processo n° 3922/2019

Interessado: Comissao de Justica e Redacéao

Autoria do Projeto: Vereadora Bete Tonobohn Siraque e outros

Assunto: VETO TOTAL ao Projeto de Lei CM n° 101/2019, que acrescenta o 85° no art.
4° da Lei n° 8.869, de 18 de julho de 2006, que dispde sobre as normas especiais para
Habitacdo de Interesse Social — HIS e Zona Especial de Interesse Social - ZEIS.

A
Comisséo de Justica e Redacao

Senhor Presidente,

1. RELATORIO

Em andlise o veto total de fls., apresentado pelo Prefeito através do PC n°
049.03.2020, referente ao Autografo n° 11, de 2020, em relagdo ao Projeto de Lei CM n°
101/2019, que acrescenta o 85° no art. 4°, da Lei n° 8.869, de 18 de julho de 2006, que
dispbe sobre as normas especiais para Habitagcdo de Interesse Social — HIS e Zona Especial

de Interesse Social — ZEIS.

Conforme consta da justificativa, com a publicagcdo da Lei Municipal n°
10.191, de 30 de julho de 2019, verificou-se que, por um lapso, a emenda aditiva ao PL n°
16/2019, de n° 5428/2019, foi equivocadamente retirada durante a Sessédo Ordinaria de 27
de junho de 2019.

Por fim, ressalta que, como medida saneadora, a presente propositura tem a
finalidade de incluir o texto da emenda n° 5428/2019, visto que a sua proposicao foi
amplamente discutida entre este Parlamento, o Poder Executivo e as Entidades que
representam os Movimentos Sociais, e, portanto, a sua confeccdo e inclusdo foi fruto de
consenso para garantir o acesso a Habitacdo a populacéo de baixa renda, com renda até 03

(trés) salarios minimos.

Apoés a regular tramitacdo do projeto de lei pelo Parlamento Municipal, o

mesmo foi aprovado e seu Autdgrafo encaminhado ao Poder Executivo Municipal, que
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houve por bem veta-lo totalmente, nos termos do 8§1° do art. 46, da Lei Organica do
Municipio, em face da sua inconstitucionalidade.

Em suas razdes de veto, argumenta o Chefe do Poder Executivo que, no
tocante a sua constitucionalidade, sofre de vicio de iniciativa, visto que o projeto de lei
apresentado pelo Poder Legislativo € matéria de iniciativa do Poder Executivo, porque
importa em norma de organizacao e funcionamento da Administracéo, conforme art. 162 a

168 da Lei Orgénica do Municipio.

Por fim, aduz que o dispositivo que se pretende acrescentar a legislacdo
vigente poderd inviabilizar os empreendimentos denominados Habitagc&o de Interesse Social
— HIS, feitos pela iniciativa privada, para as faixas 1.5, 2 e 3. Esses empreendimentos vém
acontecendo, inclusive, em locais com boa infraestrutura, o que facilita a realizagdo dos

programas habitacionais.

Ao final resolve vetar totalmente a propositura devolvendo a matéria para

deliberacdo da Casa Legislativa.

E breve o relatério.

Passemos a anélise.

2. ANALISE JURIDICA

2.1. Da Regularidade do Veto

Quanto a regularidade do veto total oposto, o 8§1° do art. 46 da Lei Orgénica

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.

§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
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quinze dias Uteis, contados da data do recebimento, e comunicara, dentro de

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

Vé-se, assim, que 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 contetdo da lei
quanto a sua conveniéncia aos interesses da coletividade, ou a oportunidade de sua edicéo
(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, nédo
se admite o controle judicial das razdes do veto, em homenagem ao postulado da separacéo
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 razdes de veto, o Alcaide alega que, no tocante a sua
constitucionalidade, sofre de vicio de iniciativa, visto que o projeto de lei apresentado pelo
Poder Legislativo € matéria de iniciativa do Poder Executivo, porque importa em norma de
organizacao e funcionamento da Administracéo, conforme art. 162 & 168 da Lei Organica do

Municipio.

Por fim, aduz que o dispositivo que se pretende acrescentar a legislacao
vigente poderd inviabilizar os empreendimentos denominados Habitacdo de Interesse Social
— HIS, feitos pela iniciativa privada, para as faixas 1.5, 2 e 3. Esses empreendimentos vém
acontecendo, inclusive, em locais com boa infraestrutura, o que facilita a realizacdo dos

programas habitacionais.

Entretanto, pelas razBes apresentadas, para fins legais, ndo se consegue

vislumbrar qual € a inconstitucionalidade (ndo se presume, tem que ser demonstrada),
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tendo em vista que a argumentacdo foi realizada de forma genérica, 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.

Os dispositivos normativos supostamente violados, que foram mencionados
de forma objetiva e concreta, foram os arts. 162 a 168, da Lei Organica do Municipio
de Santo André, entretanto, nao ¢é juridicamente possivel aferir-se
inconstitucionalidade de uma “lei municipal em face da sua Lei Organica”, a teor da

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

Podemos verificar que os argumentos apresentados ndo possuem relagéo

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

Nos Estados dotados de Constituicdes escritas do tipo rigidas, a alteracdo 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 diferenciagdo entre os procedimentos de elaboracdo das leis ordinérias e de

modificagdo das normas constitucionais faz com que toda produ¢do normativa juridica tenha
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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 constituicao flexivel - o da Inglaterra, por exemplo -
descabe cogitar de impugnacdo de inconstitucionalidade, sendo o parlamento poder
legislativo e constituinte ao mesmo tempo. As decisfes do parlamento ndo podem ser de
modo algum atacadas perante os tribunais; somente 0s atos praticados em decorréncia de
ato do parlamento é que podem ser examinados pelo Judiciario, a fim de se verificar se ndo

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 realizagdo 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¢cdo situa-se no vértice do sistema
juridico do Estado, de modo que as normas de grau inferior somente valerao se forem

com ela compativeis.

Destarte, se a Constituicdo é do tipo rigida, ha distincéo hierarquica entre ela
e as demais normas do ordenamento juridico, estando ela em posicdo de superioridade
relativamente a estas (que séo, por isso, ditas infraconstitucionais ou subconstitucionais). A
Constituicdo passa a ser o parametro para a elaboracdo de todos os demais atos
normativos estatais, devendo estes respeitar 0os principios e regras nela tracados e o
proprio processo constitucionalmente previsto para sua elaboragdo, sob pena de
incorrer-se em insanavel vicio de inconstitucionalidade. Havendo confronto entre
norma ordinéaria e texto constitucional, tanto do ponto de vista formal (respeito ao

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

! Constituicdo flexivel é aquela cujos dispositivos podem ser alterados pelos mesmos procedimentos exigidos
para a elaboracdo 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 Constituicéo?.

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

separacao de poderes.

Para compreensdo dessa assertiva, basta constatar que em um Estado no
gual todas as fungdes (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 existirA henhum 6rgao com poder para realizar tal

verificagao.

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 nao ofensa a Constituicdo, como também qual o processo que deve ser
utilizado para se anular uma conduta ou ato inconstitucional. E a prépria Constituicdo que
estabelece os 6rgdos encarregados de exercer tais competéncias e procedimentos
especiais, que variam de um regime constitucional para outro e que consubstanciam o que

denominamos controle de constitucionalidade.

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

previsédo constitucional de um mecanismo de fiscalizagdo da validade das leis.

para a modificacdo do texto constitucional.

2 Conforme esclarece 0 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 Constituicdo sera
flexivel, por mais que a mesma se denomine rigida, pois o Poder Constituinte ilimitado estara em maos do
legislador ordinario”.
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E ainda relevante destacar que ao mesmo tempo em que uma Constituicdo

do tipo rigida é pressuposto da existéncia do controle de constitucionalidade, ndo é menos
verdade que esse mesmo controle é pressuposto e garantia de uma Constituicao rigida. Isso
porque, caso ndo haja 6rgdo com a funcdo de exercer o controle de constitucionalidade, a
Constituicdo ficard sem meios de fazer valer a sua supremacia em face de condutas

afrontosas ao seu texto.

Podemos sintetizar essas breves consideracbes sobre a teoria da
inconstitucionalidade e o controle de constitucionalidade da seguinte forma:

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

rigida;

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

supremacia formal da Constituicéo;

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

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

d) aquelas normas que néo estiverem de acordo com a Constituicdo serdo
invalidas, inconstitucionais e deverdo, por isso, ser retiradas do ordenamento

juridico;

e) ha necessidade, entdo, de que a Constituicdo outorgue competéncia para que
algum Orgao (ou 6rgdos), 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 ndo faz

gualquer mencdo de incompatibilidade entre o texto do projeto de lei, com
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dispositivos da Constituicdo Federal e/ou Estadual, pois a argumentacao esta genérica,
portanto, ndo podemos, de forma correta e objetiva, saber qual é a suposta

inconstitucionalidade.

Dessa forma, a mengao a suposta infringéncia aos arts. 162 a 168, da Lei
Orgéanica do Municipio de Santo André, ndo gera uma inconstitucionalidade, pela
exegese do disposto nos arts. 102, I, “a” e 125, §2°, ambos da Constituicao Federal,
portanto, as razfes do veto estdo juridicamente equivocadas, pois a infringéncia a tais
dispositivos da Lei Orgénica Municipal poderia gerar no maximo uma ilegalidade, e

nao uma inconstitucionalidade.

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° 4.717/1965 (Lei da Acdo 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, mantendo ou rejeitando, ndo sendo possivel

controle jurisdicional.

2.2.2. Da competéncia legislativa e a iniciativa para deflagrar o processo legislativo

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 fun¢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.

8 Art. 2°, paragrafo Unico: b) o vicio de forma consiste na omissao 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, é materialmente inexistente ou juridicamente
inadequada ao resultado obtido; ”

4 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
autdbnomas que aderem a um vinculo indissolavel, integrando-o. Dessa integracdo emerge

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

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

outras estaduais ou municipais.

O art. 18 da Constituicdo Federal, inaugurando o tema da organizagdo 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 Constituicdo”. O termo “autonomia politica”, sob o ponto
de vista juridico, congrega um conjunto de capacidades conferidas aos entes
federados para instituir a sua organizacdo, legislacdo, administracdo e governo

préprio.

Dessa forma, os Municipios também possuem a triplice capacidade, que
caracteriza a autonomia: capacidade de auto-organiza¢cdo — incluindo-se a autolegislacéo
— de autogoverno e de autoadministracdo. A autoadministracdo e a autolegislacao,
contemplando o conjunto de competéncias materiais e legislativas previstas na

Constituicdo Federal para os Municipios, sao tratadas nos arts. 29 e 30 da Lei Maior.

A principal competéncia legislativa dos Municipios é a capacidade de auto-
organizacao através da edicao 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 orgénica, 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 Constituicao do respectivo Estado e os seguintes preceitos:

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

Tribunal Federal Alexandre de Moraes:
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“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 edicdo da sua Lei Organica, as competéncias

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

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

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 ‘legislar sobre assuntos de interesse local’, significando interesse
predominantemente municipal, ja que ndo ha fato local que ndo repercuta, de alguma

forma, igualmente, sobre as demais esferas da Federacéo.
Consideram-se de interesse local as atividades, e a respectiva regulagdo legislativa,

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

urbano, fiscalizacdo das condi¢cGes 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

néo viveu problemas locais"’. (g/n)

5 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional, 15 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2004, pg. 303.

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

7 FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. O controle de constitucionalidade das leis municipais, Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2001, pg.59.
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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 seguranca nos bancos, como portas eletrénicas e camaras filmadoras,
além de equipamentos de conforto, como instalacbes 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 os Municipios
tém competéncia para fixar horario de funcionamento de estabelecimento comercial nas vias
publicas, como supermercados, lojas (AgRg 481886-2, rel. Min. Carlos Velloso, DJ
01.04.2005; AgRg 622405-1, rel. Min. Eros Grau, DJ 15.06.2007; Sumula 645 do STF), mas
a fixacdo do horéario bancario para atendimento ao publico é da competéncia da Unido
(Sumula n° 19 do STJ).

Pela competéncia suplementar, compete ao Municipio suplementar a
legislacado federal e estadual, no que couber, ou seja, 0 Municipio pode suprir as omissdes e
lacunas da legislacdo federal e estadual, sem obviamente contradita-las. Tal competéncia se

aplica também as matérias elencadas no art. 24 da Constituicdo Federal®.

E pertinente destacar o entendimento do Ministro do Supremo Tribunal

Federal Gilmar Ferreira Mendes sobre o tema:

“E claro que a legislacdo municipal, mesmo que sob o pretexto de proteger interesse
local, deve guardar respeito a principios constitucionais acaso aplicaveis. Assim, o

STF ja decidiu que a competéncia para estabelecer o zoneamento da cidade néo

8 LENZA, Pedro. Direito Constitucional Esquematizado, 142 ed. rev. atual. e ampl., Sdo Paulo: Saraiva, 2010,
pg. 368.
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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 normacdo municipal, no
exercicio dessa competéncia, ha de respeitar as normas federais e estaduais
existentes. A superveniéncia de lei federal ou estadual contraria @ municipal,

suspende a eficicia desta.

A competéncia suplementar se exerce para regulamentar as normas legislativas
federais e estaduais, inclusive as enumeradas no art. 24 da CF, a fim de atender, com

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

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
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 legislacdo federal e estadual, naquilo que couber, ou seja,

dentro dos assuntos de interesse local™0 .

Ao analisarmos a presente propositura normativa, podemos verificar que a

pretensdo veiculada no projeto insere-se no ambito do Direito Urbanistico e a competéncia
do Municipio para legislar sobre a matéria decorre do preceito constitucional que assegura
a comuna, autonomia para legislar sobre assuntos de interesse local (art. 30, I);
promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e
controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo urbano (art. 30, VIII); e
executar a politica de desenvolvimento urbano, de acordo com as diretrizes fixadas

pela Uniéo (art. 182).

Veja-se, a respeito, a licdo de Hely Lopes Meirelles:

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

10 FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. O controle de constitucionalidade das leis municipais, Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2001, pg.60.
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"... o Direito Urbanistico, ramo do Direito Publico destinado ao estudo e
formulacado dos principios e normas que devem reger 0s espagos habitaveis, no
seu conjunto cidade-campo. Na amplitude desse conceito, incluem-se todas as
areas em que o homem exerce coletivamente qualquer de suas quatro funcfes
essenciais na comunidade: habita¢&o, trabalho, circulagdo e recreagéo ...... 0
Direito Urbanistico ordena o espa¢o urbano e as areas rurais que nele
interferem, através de imposi¢c6es de ordem publica, expressas em normas de
uso e ocupacgao do solo urbano ou urbanizavel, ou de prote¢cdo ambiental, ou
enuncia regras estruturais e funcionais da edificacdo urbana coletivamente
considerada.

As limitagdes urbanisticas, por sua natureza de ordem publica, destinam-se,
pois, a regular o uso do solo, as construgdes e o desenvolvimento urbano,
objetivando o melhoramento das condi¢cdes de vida coletiva, sob o aspecto
fisico-social. Para isto, o Urbanismo prescreve e impde normas de salubridade,
conforto, seguranca, funcionalidade e estética para a cidade e suas
adjacéncias, ordenando desde o tracado urbano, as obras publicas, até as

edificacdes particulares que vdo compor o agregado humano."* (g/n)

Vé-se, assim, que insere-se a propositura no ambito da regulamentacao

municipal, que tem por objetivo ndo sé o controle técnico-funcional da construcéo

individualmente considerada, mas também o ordenamento da cidade no seu conjunto.

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

BN

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

legislativo municipal.

A Constituicdo da Republica estabelece expressamente as matérias cuja

competéncia privativa é atribuida ao Chefe do Poder Executivo, sendo as demais, em regra,

integrantes da iniciativa concorrente quanto a competéncia (Poderes Executivo e

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

11 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro, 172 ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2013, pg. 380/381 e

384.
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Portanto, cabera privativamente ao Poder Executivo propor projetos de leis

gue versem sobre criagdo de cargos, funcdes e empregos publicos, fixacdo e aumento

de suaremuneracdo, regime juridico dos servidores e organizagao administrativa.

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

Orgénica do Municipio de Santo André, em seu art. 42, Il, Ill e VI, em decorréncia da
aplicacdo do principio da simetria constitucional.

O principio da simetria constitucional é o principio federativo que exige uma

relacdo simétrica entre os institutos juridicos da Constituicdo Federal, das Constituicdes
Estaduais e das Leis Organicas Municipais.

Sahid Maluf'?2, em sua obra Teoria Geral do Estado, afirma:

"Tornou-se a federacdo brasileira, cada vez mais, uma federacdo organica, de
poderes sobrepostos, na qual os Estados-membros devem organizar-se a imagem
e semelhanca da Unido; suas constituicdes 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 Janior!3, ensinam:

"O principio da simetria, segundo consolidada formulagdo jurisprudencial, determina
qgue 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

o ente da federacdo deve organizar-se de forma harmdnica e compativel ao texto

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

13 ARAUJO, Luiz Alberto David; NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Curso de direito constitucional. 62 ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2002. pg. 215.
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constitucional, reproduzindo, se necessario, os 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 Orgéanicas, 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:

“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:
(g/n)

A Constituicdo, 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
elaboracgéo das Leis Organicas Municipais.

Y

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

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

membros, Distrito Federal e Municipios.

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

regras de conduta.
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E a reserva de iniciativa foi um dos caminhos encontrados para fortalecer o
preceito constitucional da harmonia entre os Poderes que, ndo obstante independentes,
devem caminhar paralelamente e voltados para o fim precipuo do Estado: o bem comum.

Importante observar que a proposta legislativa ndo invade 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
Orgéanica do Municipio), afasta eventual argui¢cdo 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 da Lei Organica do Municipio
de Santo André.

Ressaltamos o posicionamento do Supremo Tribunal Federal no julgamento
do Recurso Extraordinario n°® 218110, que tinha como objeto a verificacdo da
constitucionalidade de Lei do Municipio de Ribeirdo Preto que tratava do uso e ocupacgao
do solo, oriunda de projeto de lei encaminhado pelo Poder Legislativo:

“EMENTA: - Recurso extraordinario. Acdo direta de inconstitucionalidade
contra lei municipal, dispondo sobre matéria tida como tema contemplado no
art. 30, VIII, da Constituicao Federal, da competéncia dos Municipios. 2. Inexiste
norma que confira ao Chefe do Poder Executivo municipal a exclusividade de
iniciativa relativamente a matéria objeto do diploma legal impugnado. Matéria
de competéncia concorrente. Inexisténcia de invasao da esfera de atribuicfes

do Executivo municipal. 3. Recurso extraordinario nao conhecido”.** (g/n)

A jurisprudéncia recente dos Tribunais Estaduais € pacifica no sentido de que
tal matéria é de competéncia concorrente entre os Poderes Legislativo e Executivo, sendo

vejamos:

“EMENTA: AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - MEDIDA
CAUTELAR - LElI MUNICIPAL N° 3.266/2016 - MUNICIPIO DE PARACATU -
DECLARA COMO URBANA A AREA DE IMOVEL RURAL - MATERIA RELATIVA
A ZONEAMENTO, USO, E OCUPACAO DE SOLO URBANO - MATERIA DE

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001, que institui a Infra-estrutura de
Chaves Publicas Brasileira - ICP - Brasil. O documento pode ser acessado no endereco eletrénico
http://camarasempapel.cmsandre.sp.gov.br/autenticidade sob o identificador
310038003200380037003A00540052004100



http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10637721/artigo-30-da-constituição-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10714104/inciso-viii-do-artigo-30-da-constituição-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/155571402/constituição-federal-constituição-da-republica-federativa-do-brasil-1988

CM-16

-t o
“PAVLISTARTA] TERRANATER

CAMARA MUNICIPAL DE SANTO ANDRE

INTERESSE LOCAL MUNICIPAL - COMPETENCIA CONCORRENTE DE
INICIATIVA LEGISLATIVA - VICIO DE INICIATIVA - NAO VERIFICACAO A
PRINCIPIO - CAUTELAR INDEFERIDA. 1- As matérias de iniciativa legislativa
privativa do chefe do Poder Executivo sao restritas aquelas previstas no inciso llI,
do art. 66 da CE/89, ndo se incluindo entre elas matéria relativa a zoneamento,
uso, e ocupacdo do solo urbano. 2- Matéria de interesse local municipal.
Competéncia de iniciativa concorrente entre o Poder Executivo e Legislativo.

3- Vicio formal de iniciativa néo verificado, a principio. Cautelar indeferida”.*®
(9/n)

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE, Lei Complementar n° 286, de
18.02.16 do municipio de Suzano, de iniciativa parlamentar, alterando
preceitos da Lei Complementar n° 025, de 01.03.96, que dispde sobre
zoneamento, uso e ocupacdo do solo, ao incluir normas de acessibilidade,
consistente em instalacdo de elevadores, em edificacbes residenciais
coletivas, com mais de dois pavimentos. Vicio de iniciativa. Auséncia de vicio.
Competéncia concorrente para a iniciativa de projetos de lei versando sobre
regras gerais e abstratas de zoneamento, uso e ocupacdo do solo urbano.
Precedentes. Fonte de custeio. Ausente violacdo aos arts. 25 e 176 da CF.
Inexisténcia de despesa publica. Precedente. Causa petendi aberta. Possivel
analise de outros aspectos constitucionais da questdo. Falta de participacéo
popular. Imprescindivel a efetiva participagdo da comunidade, por suas entidades
representativas, maxime quando, como no caso, o 6nus com o cumprimento da
nova exigéncia, ainda que em favor da acessibilidade, sera suportado pela
populagdo. A Constituicdo Estadual prevé a necessidade de participacéo
comunitaria em matéria urbanistica. Precedentes deste C. Orgdo Especial.

Inconstitucional o ato normativo impugnado. Procedente a agéo”.'®

Dessa forma, podemos concluir que a iniciativa para deflagrar o
processo legislativo em relacdo a matéria, € de competéncia concorrente entre 0s
Poderes Legislativo e Executivo, e, portanto, ndo ocorre vicio de iniciativa conforme

salientado pelo Prefeito.

14 STF, RE 218110, Rel. Min. NERI DA SILVEIRA, Segunda Turma, julgado em 02/04/2002.

15 TJ-MG - ADI 10000170853287000 MG, Relator: Audebert Delage, Data de Julgamento: 14/03/2018, Data
de Publicacédo: 26/03/2018.

16 TJ-SP - ADI 22563000820168260000 SP 2256300-08.2016.8.26.0000, Relator: Evaristo dos Santos, Data
de Julgamento: 24/05/2017, Orgéo Especial, Data de Publicaco: 29/05/2017.
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2.2.3. Do disposto nos arts. 162 a 168 da Lei Organica do Municipio

Alega o Chefe do Poder Executivo, vicio de iniciativa, por infringéncia aos

arts. 162 a 168 da Lei Orgéanica do Municipio de Santo André, que assim prescrevem:

“Art. 162 - A politica habitacional do Municipio tera como diretrizes:

| - estimular o surgimento de cooperativas habitacionais entre outras formas

associativas com o proposito de promover a construcdo habitacional por auto-gestéo;

Il - prestar assisténcia, responsabilidade e supervisdo técnica para construcdo de

imoveis por parte de individuos ou associa¢des populares;

Il - desenvolver e apoiar pesquisas de tecnologias alternativas e de padronizacdo de
componentes, visando a garantir a qualidade e o barateamento da construcéo;

IV - elaborar o plano municipal de habitacdo, em estreita colaboragcdo com a
comunidade local e em cooperacdo com as entidades estaduais e federais da area

habitacional,.

V - formular, em estreita colaboracdo com a comunidade, programas especificos de:
a) reurbanizagéo de favelas;

b) recuperacao de areas e edificacdes degradadas;

c¢) loteamentos populares;

d) conjuntos habitacionais;

€) apoio a autoconstrugao;

f) reqularizag&o fundiaria.

Paragrafo unico - As cooperativas habitacionais que forem criadas deverao receber

assisténcia técnica do 6rgdo municipal competente.

Art. 163 - O Municipio deverd, com a participagdo conjunta do Estado, promover

programas de moradias populares, de melhoria de condi¢cdes habitacionais e de

saneamento basico.

Art. 164 - Compete ao _Municipio elaborar e implementar a politica municipal de

habitacao:
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| - instituindo linhas de financiamento para habitacéo popular;

Il - promovendo a captacdo e gerenciamento de recursos provenientes de fontes

externas ao Municipio, privadas ou governamentais;

Il - promovendo a formagdo de reserva de terras para viabilizar programas

habitacionais.

Art. 165 - A lei estabelecera a politica municipal de habitacédo, a qual deve prever a
articulacéo e integracdo das ac¢des do Poder Publico e a participacao popular através
das comunidades organizadas, bem como os instrumentos institucionais e financeiros

para sua execugao.

Paragrafo Unico - O montante dos investimentos do Municipio em programas
habitacionais sera destinado a suprir a deficiéncia de moradia de familias de baixa

renda.

Art. 166 - Nenhum alvara de construcdo serd liberado pela Prefeitura sem a
aprovacao do respectivo projeto de protecdo e combate a incéndio, pela Unidade do
Corpo de Bombeiros da Policia Militar do Estado, de acordo com a legislagao

estadual.

Paragrafo Gnico - Excetua-se da exigéncia prevista neste artigo a construcao

unifamiliar.

Art. 167 - Nenhum "habite-se" sera expedido pela Prefeitura sem a apresentacao do
comprovante de vistoria fornecido pela Unidade do Corpo de Bombeiros da Policia

Militar do Estado existente no Municipio.

Paragrafo dnico - Excetua-se da exigéncia prevista neste artigo a construcao

unifamiliar.

Art. 168 - Fica criado o Conselho Municipal de Habitac&o, a ser regulado em lei.” (g/n)

Podemos verificar um equivoco de interpretacdo, tendo em vista que o

vocébulo “Municipio” (pessoa juridica de direito publico interno) ndo € sinénimo de “Poder

Executivo” (6rgéo de governo que compde o0 Municipio).

Hely Lopes Meirelles diferencia claramente o ente federado Municipio

(pessoa juridica de direito publico interno) dos érgdos que o compdem:
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“(...) O Municipio brasileiro é pessoa juridica de direito publico interno (CC, art.
41, 1ll), e, como tal, dotado de capacidade civil plena para exercer direitos e
contrair obrigacdes em seu préprio nome, respondendo por todos os atos de seus
agentes (CF, art. 37, § 6°™7. (g/n)

E mais adiante reafirma;

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

servigos locais) e financeira (arrecadacéo e aplicagdo de suas rendas)”.*8 (g/n)

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

E ainda, segundo o mestre administrativista Hely Lopes Meirelles:

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

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

(.)

Como 6rgado publico, a Prefeitura ndo é pessoa juridica; é simplesmente a
unidade central da estrutura administrativa do Municipio. Nem representa

juridicamente o Municipio, pois nenhum 6rgdo representa a pessoa juridica a que

17 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro, 172 ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2013, pg. 137.
18 Ob.cit., pg. 137.

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001, que institui a Infra-estrutura de
Chaves Publicas Brasileira - ICP - Brasil. O documento pode ser acessado no endereco eletrénico
http://camarasempapel.cmsandre.sp.gov.br/autenticidade sob o identificador
310038003200380037003A00540052004100

CM-16




CM-16

-t o
“PAVLISTARTA] TERRANATER

CAMARA MUNICIPAL DE SANTO ANDRE

pertence, a qual sé é representada pelo agente (pessoa fisica) legalmente investido
dessa funcdo — que, no caso, € o prefeito. Dai a impropriedade de se tomar a
Prefeitura pelo Municipio, o que equivale a aceitar a parte pelo todo — ou seja, 0
orgdo, despersonalizado, pelo ente, personalizado. Mas, como 0rgdo
independente, a Prefeitura tem orcamento proprio e quadro de pessoal distinto e
incomunicdvel com o da Camara de Vereadores. Nas relagdes externas e em juizo,
entretanto, quem responde civilmente ndo é a Prefeitura, mas sim o Municipio —
ou seja, a Fazenda Publica Municipal, Unica com capacidade juridica e
legitimidade processual para demandar e ser demandada, auferindo as

vantagens de vencedora ou suportando os énus de vencida no pleito.

(..)

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

relativamente ao 6rgdo e a pessoa juridica a que se referem.”9(g/n)

Neste diapaséo, a competéncia legislativa, prescrita nos arts 162 a 168, da
Lei Organica do Municipio de Santo André, é atribuida ao MUNICIPIO, e, portanto,
pertencente aos 02 (dois) Poderes — Legislativo e Executivo -, ndo ocorrendo vicio de

iniciativa, ou qualquer outra ilegalidade.

2.3. Do mérito do Projeto de Lei CM n° 101/2019

Nos parece que a questdo de fundo, posta nas razbes de veto, estd mais
relacionada com o mérito da propositura, do que com a questao juridica, propriamente dita,
pois o Alcaide, aduz que o dispositivo que se pretende acrescentar a legislacdo vigente
podera inviabilizar os empreendimentos denominados Habitac&o de Interesse Social —

HIS, feitos pela iniciativa privada, para as faixas 1.5, 2 e 3. Esses empreendimentos

19 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro, 172 ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2013, pg. 138.
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vém acontecendo, inclusive, em locais com boa infraestrutura, o que facilita a

realizacédo dos programas habitacionais.

Ora, como salientado na justificativa da apresentacdo do projeto de lei, com a
publicacdo da Lei Municipal n° 10.191, de 30 de julho de 2019, verificou-se que, por um
lapso, a emenda aditiva ao PL n°® 16/2019, de n° 5428/2019, foi equivocadamente retirada
durante a Sesséao Ordinaria de 27 de junho de 2019.

Por fim, ressalta que, como medida saneadora, a presente propositura tem a
finalidade de incluir o texto da emenda n® 5428/2019, visto que a sua proposi¢ao foi
amplamente discutida entre este Parlamento, o Poder Executivo e as Entidades que
representam os Movimentos Sociais, e, portanto, a sua confecgao e incluséo foi fruto
de consenso para garantir o acesso a Habitacdo a populagdo de baixa renda, com

renda até 03 (trés) salarios minimos.

Dessa forma, compete ao Parlamento ponderar as razbes apresentadas pelo

Chefe do Poder Executivo e deliberar sobre a manutencéo ou ndo do veto oposto.

3. CONCLUSAO

Diante do exposto, com fundamento nos argumentos de autoridade acima
colacionados, entendemos que o Projeto de Lei CM n°® 101/2019 € INCONSTITUCIONAL e
ILEGAL.

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

oposto ao projeto de lei € exclusiva dos nobres Parlamentares.

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

maioria absoluta dos Vereadores”.
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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 opinides em contrario, que sempre respeitamos.

Santo André, 13 de margo de 2020.

Ivan Antonio Barbosa
Diretor de Apoio Legislativo
OAB/SP 163.443
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