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Processo n° 719/2022

Interessado: Comissao de Justica e Redacéao

Autoria do Projeto: Vereadora Silvana Medeiros

Assunto: VETO TOTAL ao Projeto de Lei CM n° 29/2022, que disp8e sobre a prioridade
das mulheres vitimas de violéncia doméstica no acesso aos servigos ofertados pelo
Sistema Nacional de Empregos — SINE, no &mbito municipal, e d& outras providéncias.

A
Comisséo de Justica e Redacao
Senhor Presidente,

1. RELATORIO

Em andlise o veto total de fls., apresentado pelo Prefeito através do PC n°
122.07.2022, referente ao Autégrafo n® 73, de 2022, em relagdo ao Projeto de Lei CM n°
29/2022, que dispbe sobre a prioridade das mulheres vitimas de violéncia doméstica no
acesso aos servicos ofertados pelo Sistema Nacional de Empregos — SINE, no ambito

municipal, e d& outras providéncias.

Conforme consta da justificativa, segundo o Férum Brasileiro de Seguranca
Publica (FBSP)1, o Brasil registrou 648 feminicidios no primeiro semestre de 2020, 1,9% a

mais que no mesmo periodo de 2019.

E ainda, no contexto de crise sanitaria, o projeto Term6metro da Crise
realizado pelo Instituto Olhar constatou, ao entrevistar 2.531 pessoas, no periodo de 16 a 21
de abril de 2020, que 6,7% dos entrevistados vivenciaram algum tipo de violéncia doméstica

motivada, principalmente, pelo desemprego e queda de renda.

Argumenta que, diante dos levantamentos, sem olvidar da subnotificacéo,
urge reconhecer a violéncia doméstica como um fenémeno relacionado ao género, a
reclamar providéncias para além das campanhas de estimulo a dendncia do agressor, o

qual, com frequéncia, liga-se a vitima numa dindmica de dominacao, sobretudo econbémica.
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Aduz que, vislumbra-se a imperatividade da construcdo de politicas publicas
habeis a possibilitarem a saida da mulher do ciclo de violéncia doméstica cujo desfecho, ndo

raro, & o feminicidio.

Alega que, é caracteristica dessa espécie de violéncia a relacdo de
dependéncia resultante do arranjo familiar tradicional, onde o homem é o provedor e a
mulher a responsavel por cuidar da casa e filhos. Em raz&o, a mulher resta alijada do

mercado de trabalho e sem alternativas de subsisténcia.

Por fim, o presente projeto de lei visa proporcionar apoio adicional a mulher
em situacdo de violéncia doméstica na procura de emprego, a considerar a sua

vulnerabilidade e desequilibrio de condigbes ao competir pela vaga.

Apoés a regular tramitacdo do projeto de lei pelo Parlamento Municipal, o
mesmo foi aprovado e seu Autdgrafo encaminhado ao Poder Executivo Municipal, que
houve por bem veté-lo totalmente, nos termos do §1° do art. 46, da Lei Organica do

Municipio, em face da sua inconstitucionalidade.

Em suas razGes de veto, o Alcaide alega que, o presente Projeto de Lei
ofende o Principio Constitucional da Separacdo dos Poderes e viola a iniciativa privativa
para edicdo de lei.

E ainda, o art. 18 da Constituicdo Federal de 1988, inaugurando o tema da
organizacdo do Estado, prevé que “A organizagdo politico-administrativa da Republica
Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,

todos autbnomos, nos termos desta Constituicdo.”

Argumenta que, a presente propositura, ao criar novas atribuicbes a
Administracdo Direta, fere a iniciativa legislativa privativa do Chefe do Poder Executivo

Municipal, contendo mécula legal insanavel.

Aduz que, ao mesmo tempo, quando determina acfes a serem realizadas
pelo Executivo (num “poder-dever”), a propositura ofende o Principio Constitucional da

Separacdo dos Poderes, que estabelece a harmonia e independéncia desses, ou seja,
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nenhum dos Poderes podera atuar de maneira invasiva a nenhum dos Poderes, conforme

art. 2° da Constituicao Federal.

Alega que, segundo o principio da separacdo dos poderes, o Poder
Legislativo ndo pode atribuir obrigacéo de fazer ao Executivo através de projeto de lei, uma
vez que tal imposicdo configura clara subordinacdo de um Poder ao outro, ferindo a

harmonia e a independéncia entre eles.

Argumenta ainda que, as hipo6teses de iniciativa privativa do Poder Executivo,
que limitam o poder de iniciativa dos vereadores, estdo expressamente previstas na
Constituicdo Federal, aplicadas por simetria aos Estados e Municipios. Para fins do direito
municipal, mais relevante ainda é a observancia das normas previstas na Constituicao
Estadual no que diz respeito a iniciativa para o processo legislativo, uma vez que, em caso
de eventual controle de constitucionalidade, o pardmetro para a analise da conformidade
vertical se da em relacéo ao disposto na Constituicdo Paulista, conforme preveem o art. 125,

§2°, da Constituicdo Federal de 1988 e o art. 90, da Constituicdo Estadual.

Aduz ainda que, sob o ponto de vista material, a proposta ndo poderia ter sido
apresentada por membro do Poder Legislativo, uma vez que a iniciativa para projetos que
criem e estruturem Orgdos da Administracdo Publica, ou que lhe atribuam obrigagdes,
compete apenas ao Chefe do Executivo, enquanto responsavel pela organizacéo

administrativa.

Esclarece que, a Resolugao n° 758, de 09 de margo de 2016, que “Estabelece
regras para execugdo das acles integradas do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e
Renda, no ambito do Sistema Nacional de Emprego — SINE”, prioriza o atendimento aos
trabalhadores habilitados ao seguro-desemprego, e, destaca, também, alguns publicos
especificos para os quais as acdes do SINE podem estar direcionadas, a exemplo do que

afirma os incisos do § 1° do art. 2, da referida Resolucéo.

E ainda, percebe-se que a acdo do SINE, além de estar prioritariamente
dirigida ao publico do seguro-desemprego, também procura atender em especial
determinados grupos de trabalhadores que por sua condicdo, se enquadram no contexto de

vulnerabilidade social.
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Alega que, o proprio Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda, tem,
em seu conceito, a busca de maior efetividade na colocacéo dos trabalhadores na atividade
produtiva, visando a incluséo social, sendo que o grupo de mulheres vitimas de violéncia ja

se enquadra nesta condi¢do de vulnerabilidade.

Argumenta que, com relagdo ao art. 2° do Projeto de Lei, este ja4 € abrangido
pela Secretaria de Desenvolvimento e Geracdo de Emprego, no que tange ao acesso as
informagfes sobre empreendedorismo e microcrédito e pela Escola de Ouro, no tocante a

gualificacdo para o mercado de trabalho e formacao de micronegdcios.

Aduz que, o Projeto de Lei, portanto, contém vicio de iniciativa, por dispor
sobre as atribuicdes de 6rgao publico municipal, matéria cuja iniciativa € reservada ao Chefe
do Executivo, além de conter inconstitucionalidade material por afronta ao principio da
separacdo dos poderes, bem como por violacdo ao art. 42, inciso VI, da Lei Organica
Municipal.

Por fim, diante da andlise do Projeto de Lei CM n° 29, de 2022 perante a
Constituicdo Federal, a Constituicdo Estadual e a Lei Organica do Municipio, conclui-se

como inconstitucional diante do vicio de iniciativa e por afronta a separacéo de Poderes.

Ao final resolve vetar totalmente a propositura devolvendo a matéria para

deliberacdo da Casa Legislativa.

E breve o relatério.

Passemos a 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:

Autenticar documento em http://camarasempapel.cmsandre.sp.gov.br/autenticidade
com o identificador 380031003700390034003A00540052004100, Documento assinado digitalmente
conforme MP n° 2.200-2/2001, que institui a Infra-estrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP -
Brasil.




CM-16

S, e
“PAVLISTARTA] TERRANATER

CAMARA MUNICIPAL DE SANTO ANDRE

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

aquiescendo, o sancionara.

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

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

Vé-se, assim, que o veto podera resultar de um juizo de reprovagéo
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
qguanto 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 razdes do veto, em homenagem ao postulado da separacédo
de Poderes (essa restricdo aplica-se tanto ao denominado veto politico quanto ao veto
juridico), dessa forma, as formalidades legais foram atendidas, a teor do disposto no §1° do

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

2.2. Da Inconstitucionalidade alegada

Em suas razbes de veto, o Prefeito alega que, o presente Projeto de Lei
ofende o Principio Constitucional da Separacdo dos Poderes e viola a iniciativa privativa

para edicdo de lei.

E ainda, o art. 18 da Constituicdo Federal de 1988, inaugurando o tema da
organizacao do Estado, prevé que “A organizagdo politico-administrativa da Republica
Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,

todos autbnomos, nos termos desta Constituicdo.”
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Argumenta que, a presente propositura, ao criar novas atribuicdes a
Administracao Direta, fere a iniciativa legislativa privativa do Chefe do Poder Executivo

Municipal, contendo mécula legal insanavel.

Aduz que, ao mesmo tempo, quando determina a¢des a serem realizadas
pelo Executivo (num “poder-dever”), a propositura ofende o Principio Constitucional da
Separagdo dos Poderes, que estabelece a harmonia e independéncia desses, ou seja,
nenhum dos Poderes podera atuar de maneira invasiva a nenhum dos Poderes, conforme

art. 2° da Constituicdo Federal.

Alega que, segundo o principio da separacdo dos poderes, o Poder
Legislativo ndo pode atribuir obrigacdo de fazer ao Executivo através de projeto de lei, uma
vez que tal imposicdo configura clara subordinacdo de um Poder ao outro, ferindo a

harmonia e a independéncia entre eles.

Argumenta ainda que, as hipéteses de iniciativa privativa do Poder Executivo,
que limitam o poder de iniciativa dos vereadores, estdo expressamente previstas na
Constituicdo Federal, aplicadas por simetria aos Estados e Municipios. Para fins do direito
municipal, mais relevante ainda € a observancia das normas previstas na Constituicao
Estadual no que diz respeito a iniciativa para o processo legislativo, uma vez que, em caso
de eventual controle de constitucionalidade, o pardmetro para a analise da conformidade
vertical se d4 em relagéo ao disposto na Constituicdo Paulista, conforme preveem o art. 125,

§2°, da Constituicdo Federal de 1988 e o art. 90, da Constituicdo Estadual.

Aduz ainda que, sob o ponto de vista material, a proposta ndo poderia ter sido
apresentada por membro do Poder Legislativo, uma vez que a iniciativa para projetos que
criem e estruturem Orgdos da Administracdo Publica, ou que lhe atribuam obrigacdes,
compete apenas ao Chefe do Executivo, enquanto responsavel pela organizacdo

administrativa.

Esclarece que, a Resolugao n° 758, de 09 de margo de 2016, que “Estabelece
regras para execucdo das ac¢les integradas do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e
Renda, no ambito do Sistema Nacional de Emprego — SINE”, prioriza o atendimento aos

trabalhadores habilitados ao seguro-desemprego, e, destaca, também, alguns publicos
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especificos para os quais as acdes do SINE podem estar direcionadas, a exemplo do que

afirma os incisos do § 1° do art. 2, da referida Resolucéo.

E ainda, percebe-se que a acdo do SINE, além de estar prioritariamente
dirigida ao publico do seguro-desemprego, também procura atender em especial
determinados grupos de trabalhadores que por sua condi¢éo, se enquadram no contexto de
vulnerabilidade social.

Alega que, o préprio Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda, tem,
em seu conceito, a busca de maior efetividade na colocagdo dos trabalhadores na atividade
produtiva, visando a inclusdo social, sendo que o grupo de mulheres vitimas de violéncia ja

se enquadra nesta condicdo de vulnerabilidade.

Argumenta que, com relacdo ao art. 2° do Projeto de Lei, este ja é abrangido
pela Secretaria de Desenvolvimento e Geragdo de Emprego, no que tange ao acesso as
informacgBes sobre empreendedorismo e microcrédito e pela Escola de Ouro, no tocante a

gualificacdo para o mercado de trabalho e formacao de micronegdcios.

Aduz que, o Projeto de Lei, portanto, contém vicio de iniciativa, por dispor
sobre as atribui¢cdes de 6rgao publico municipal, matéria cuja iniciativa € reservada ao Chefe
do Executivo, além de conter inconstitucionalidade material por afronta ao principio da
separacdo dos poderes, bem como por violagdo ao art. 42, inciso VI, da Lei Orgéanica

Municipal.

Por fim, diante da andlise do Projeto de Lei CM n° 29, de 2022 perante a
Constituicdo Federal, a Constituicdo Estadual e a Lei Organica do Municipio, conclui-se

como inconstitucional diante do vicio de iniciativa e por afronta a separacéo de Poderes.

Entretanto, pelas razGes de veto apresentadas, ndo se consegue vislumbrar
gual é a inconstitucionalidade da propositura (ndo se presume, tem que ser demonstrada),
tendo em vista que a argumentacao foi realizada de forma genérica (violou o principio da
separacdo e independéncia dos poderes), sem indicar de forma objetiva, quais sado os
dispositivos constitucionais (Constituicdo Federal e/ou Constituicdo do Estado de S&o

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

justificam o alegado).

O 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 inconstitucionalidade de uma “lei
municipal em face da sua Lei Organica™, a teor da exegese do disposto nos arts. 102, |, “a”

e 125, 8§2°, ambos da Constituicdo Federal.

2.2.1. Teoria da Inconstitucionalidade

Podemos verificar que os argumentos apresentados ndo possuem relacdo

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

Nos Estados dotados de Constituicdes escritas do tipo rigidas, a alteracéo do
texto constitucional exige um procedimento especial, estabelecido pelo préprio constituinte
originario, mais dificil do que o exigido para a produgdo 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 ordinéarias e de

modificagdo das normas constitucionais faz com que toda produgdo 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 decisfes do parlamento ndo podem ser de
modo algum atacadas perante o0s 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 Constituigdo.

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 ordinarias, 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 produgdo normativa, ao qual a propria Constituicdo atribua competéncia
para verificacdo da conformidade das normas ordinarias com seus principios e regras. Essa
€ outra decorréncia relevante do principio da supremacia constitucional: a necessidade de

separacao de poderes.

Para compreensdo dessa assertiva, basta constatar que em um Estado no
qual todas as funcgbes (poderes) estejam concentradas nas maos de um déspota, ndo existe
qgualquer 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 qguem 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 Constituicdo sera
flexivel, por mais que a mesma se denomine rigida, pois o Poder Constituinte ilimitado estard& em mdos do
legislador ordinario".

Autenticar documento em http://camarasempapel.cmsandre.sp.gov.br/autenticidade
com o identificador 380031003700390034003A00540052004100, Documento assinado digitalmente
conforme MP n° 2.200-2/2001, que institui a Infra-estrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP -
Brasil.




CM-16

CHAVLISTARTY TRRA MR
CAMARA MUNICIPAL DE SANTO ANDRE

E ainda relevante destacar que ao mesmo tempo em que uma Constituicio
do tipo rigida € pressuposto da existéncia do controle de constitucionalidade, ndo € 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 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 deverao, por isso, ser retiradas do ordenamento

juridico;

e) ha 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 ndo fazem

qualquer mencao de incompatibilidade entre o texto do projeto de lei, com dispositivos da
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Constituicdo Federal e/ou Estadual, pois a argumentacdo estd genérica (violagdo ao
principio da separacao e independéncia entre os poderes), portanto, ndo podemos, de forma

correta e objetiva, saber qual € a suposta inconstitucionalidade.

As razdes do veto precisariam indicar qual é o dispositivo constitucional que
atribui ao Chefe do Poder Executivo, a competéncia legislativa privativa alegada, e como ele
foi violado (principio da motivagdo — indicagdo 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 inconstitucionalidade de uma “lei
municipal em face da sua Lei Organica™, a teor da exegese do disposto nos arts. 102, |, “a”
e 125, 8§82° ambos da Constituicdo Federal, portanto, as razdes do veto estdo juridicamente
inadequadas, pois a infringéncia a tais dispositivos da Lei Orgénica poderiam 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 S&o Paulo, nos autos da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n°® 2200660-15.2019.8.26.0000, proposta pelo Prefeito do Municipio de
Santo André, em face da Lei Municipal n°® 9.985, de 25 de setembro de 2017, que institui a
operacdo Bota-fora no Municipio de Santo André, para coleta residencial programada de
materiais sem utilidade para 0s municipes, emitiu 0 seu parecer com 0 seguinte

entendimento, apos 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

dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal, sendo a adverténcia oportuna

porgue houve mencdo a essa compatibilidade na inicial.

* 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.

Autenticar documento em http://camarasempapel.cmsandre.sp.gov.br/autenticidade
com o identificador 380031003700390034003A00540052004100, Documento assinado digitalmente
conforme MP n° 2.200-2/2001, que institui a Infra-estrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP -
Brasil.




CM-16

S, e
“PAVLISTARTA] TERRANATER

CAMARA MUNICIPAL DE SANTO ANDRE

Qualguer alegacdo fundada em norma infraconstitucional ndo merece coqgnicao,

Y11

tendo em vista que é “invidvel a analise 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, o mantendo ou o rejeitando, ndo sendo possivel

controle jurisdicional.

2.2.2. Da competéncia legislativa municipal

Estabelece a Constituicdo Federal que a organizacdo politico-administrativa
da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e

0s Municipios, todos autbnomos, nos termos do texto constitucional (art. 18).

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

pela prépria Constituicao.

® Ministério Publico do Estado de Sdo Paulo, Parecer na Acéo 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 Unico: b) o vicio de forma consiste na omissdo 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;”
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O conceito de Forma de Estado esta relacionado com o modo de exercicio
do poder politico em funcédo do territério de um dado Estado. A existéncia (ou ndo) da
reparticdo regional de poderes autbnomos €, pois, 0 ndcleo caracterizador do conceito de

Forma de Estado.

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

O Estado federado - nascido nos Estados Unidos, em 1789, com a
promulgacdo da Constituicdo dos Estados Unidos da Ameérica - compde-se, pois, de
diferentes entidades politicas autbhomas que, em um vinculo indissoltvel, formam uma
unidade, diversa das entidades componentes, que é o Estado soberano. Ndo ha
subordinacdo hierarquica entre as entidades politicas que compdem o Estado federado.
Todas elas encontram-se no mesmo patamar hierarquico, para o exercicio autbnomo das
competéncias que lhes séo atribuidas pela Constituicdo Federal. Porém, a nenhuma delas é
reconhecido o direito de secessdo, pois ndo poderdo dissolver a unidade, imprescindivel

para a mantenca do proprio Estado soberano.

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

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

A Republica Federativa do Brasil, pessoa juridica reconhecida pelo Direito
Internacional, o Unico titular de soberania. Os entes federados - Unido, Estados-membros,

Distrito Federal e Municipios — s@o pessoas juridicas de direito publico interno que gozam
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apenas de autonomia, traduzida na triplice capacidade de auto-organizacéo e legislagao

propria, autogoverno e autoadministragao.

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

em flagrante desrespeito a Constituicdo Federal.

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

federativos o denominado principio da predominancia do interesse.

Esse principio imp8e a outorga de competéncia de acordo com o interesse
predominante quanto a respectiva matéria. Parte-se da premissa de que ha assuntos que,
por sua natureza, devem, essencialmente, ser tratados de maneira uniforme em todo o Pais
e outros em que, no mais das vezes, é possivel ou mesmo desejavel a diversidade de

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

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

predominantemente local.

Um exemplo que facilita a compreensdo da aplicacdo do principio da
predominancia do interesse € o0 que ocorre com a prestacdo de servicos de transporte
publico de passageiros. Se o transporte € intramunicipal, de interesse nitidamente local,
a competéncia para sua exploracédo é do respectivo Municipio. Caso o transporte seja

intermunicipal (intraestadual), a competéncia ser4d do Estado-membro, por envolver
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interesse predominantemente regional. Se o transporte € interestadual ou
internacional, ha predominancia do interesse geral, cabendo sua exploracéo,

portanto, a Unido.

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

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

Norteado pelo principio da predominancia do interesse, o legislador

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

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

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

b) enumerou taxativamente a competéncia dos Municipios (art. 30,
principalmente), mediante arrolamento de competéncias expressas e indicacéo
de um critério de determinacéo das demais, qual seja, o interesse local (legislar
sobre assuntos de interesse local : organizar e prestar os servigcos publicos de

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

c) outorgou ao Distrito Federal, em regra, as competéncias dos Estados e dos
Municipios (art. 32, 8§1°);

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

e) fixou uma competéncia administrativa comum - em que todos o0s entes

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

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

Autenticar documento em http://camarasempapel.cmsandre.sp.gov.br/autenticidade
com o identificador 380031003700390034003A00540052004100, Documento assinado digitalmente
conforme MP n° 2.200-2/2001, que institui a Infra-estrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP -
Brasil.




CM-16

- o o
“PAVLISTARYA] TERRANATER

CAMARA MUNICIPAL DE SANTO ANDRE

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

entendido como inflexivel e absoluto.

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

manifestou:

“As competéncias implicitas decorrem da clausula do art. 30, I, da CF, que atribui aos
Municipios ‘legislar sobre assuntos de interesse local’, significando interesse
predominantemente municipal, j& 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, ordenac¢éo do solo
urbano, fiscalizacdo das condi¢cBes de higiene de bares e restaurantes, entre

outras”.” (g/n)

Como assevera Regina Maria Macedo Nery Ferrari, por interesse local deve-
se entender "aquele ligado de forma direta e imediata a sociedade municipal e cujo
atendimento ndo pode ficar na dependéncia de autoridades distantes do grupo que

nédo viveu problemas locais"®. (g/n)

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

do Supremo Tribunal Federal Gilmar Ferreira Mendes:

“E claro que a legislacdo municipal, mesmo que sob o pretexto de proteger interesse
local, deve guardar respeito a principios constitucionais acaso aplicaveis. Assim, o
STF ja decidiu que a competéncia para estabelecer o zoneamento da cidade nao
pode ser desempenhada de modo a afetar principios da livre concorréncia. O tema é
objeto da Sumula 646.

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

® FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. O controle de constitucionalidade das leis municipais, S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 2001, pg.59.
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Aos Municipios é dado legislar para suplementar a legislacao estadual e federal,
desde que isso seja necesséario ao interesse local. A normagdo 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 precisao, aos interesses surgidos das peculiaridades locais™.® (g/n)

E o que explica Regina Maria Macedo Ney Ferrari:

“(...) o art. 24 refere-se apenas a Unido, Estados e ao Distrito Federal, ndo incluindo
nesse elenco a figura do Municipio, admitindo a competéncia suplementar apenas em
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.” (g/n)

Ao analisarmos a propositura normativa, podemos verificar que refere-se a
matéria de “predominante interesse local” e, portanto, atinente a competéncia legislativa
municipal, tendo em vista tratar-se de propositura que visa dar prioridade das mulheres
vitimas de violéncia doméstica no acesso aos servicos ofertados pelo Sistema

Nacional de Empregos — SINE, no ambito municipal, e d& outras providéncias.

A Constituicdo Federal estabelece no seu art. 5°, I, que homens e mulheres
sdo iguais em direitos e obrigacdes. No art. 7°, XX, prevé incentivos especificos, visando
a protecdo do mercado de trabalho da mulher, no XXX existe a proibicao da diferenca de
salérios, de exercicio de fungdes e de critério de admissdo por motivo de sexo, idade, cor ou

estado civil.

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

' FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. O controle de constitucionalidade das leis municipais, Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 2001, pg.60.
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A Consolidacéo das Leis do Trabalho - CLT, em seu Capitulo Ill, estabelece
normas especiais de protecéo ao trabalho da Mulher, do art. 372 ao art. 400, com as

penalidades pela inobservancia contidas no art. 401.

O trabalho ¢é fundamento inseparavel de valoracdo da pessoa,
compreensdo dos direitos do trabalho é primordial, pois vivemos num pais marcado por
profundas desigualdades sociais e frustracdo ao exercicio desses direitos, devido a tudo
isso € de grande importancia que a classe trabalhadora continue buscando e lutando por
seus direitos.

Deste modo, a norma juridica proposta promove uma politica de acgéo
afirmativa, na medida em que tutela a presenca destas mulheres no mercado de
trabalho, objetivando o resguardo de sua independéncia financeira, uma vez que a
dependéncia econbémica pode ser um impeditivo para a denuncia de violéncia doméstica e

familiar.

Conforme licbes de abalizada doutrina, as ac¢fes afirmativas, que né&o
podem ser confundidas com sistema de cotas, consistem em adocdo de medidas tendentes
a realizacdo de igualdade de oportunidades de acesso de representantes de minorias ao

mercado de trabalho ou a instituicdes educacionais.

Sobre o tema, destaque-se o autorizado ensinamento de Carmen Lucia

Antunes Rocha:

“Os negros, os pobres, os marginalizados pela raga, pelo sexo, por opgéo religiosa,
por condi¢cdes econdmicas inferiores, por deficiéncias fisicas ou psiquicas, por idade,
etc. continuam em estado de desalento juridico em grande parte no mundo.
Inobstante a garantia constitucional da dignidade humana igual para todos, da
liberdade igual para todos, ndo sdo poucos os homens e mulheres que continuam
sem ter acesso as iguais oportunidades minimas de trabalho, de participagéo politica,

de cidadania criativa e comprometida, deixados que sdo a margem da convivéncia

social, da experiéncia democratica na sociedade politica.
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Concluiu-se, entdo, que proibir a discriminagdo ndo era bastante para se ter a
efetividade do principio da igualdade juridica. O que naquele modelo se tinha e se
tem é tdo somente o principio da vedacdo da desigualdade, ou da invalidade do
comportamento motivado por preconceito manifesto ou comprovado (ou
comprovavel), o que ndo pode ser considerado 0 mesmo que garantir a igualdade

juridica.

A expressdo acgdo afirmativa, utilizada pela primeira vez numa ordem executiva
federal norte-americana do mesmo ano de 1965, passou a significar, desde entdo, a
exigéncia de favorecimento de algumas minorias socialmente inferiorizadas, vale
dizer, juridicamente desigualadas, por preconceitos arraigados culturalmente e que

precisavam ser superados para que se atingisse a eficacia da igualdade preconizada

e assegurada constitucionalmente na principiologia dos direitos fundamentais.”™*

Portanto, a medida proposta tem fundamento no principio da igualdade,

tutelando a presencga de mulheres vitimas de violéncia no mercado de trabalho.

Deste modo, o projeto encontra respaldo nos objetivos fundamentais da
Republica brasileira, de construir uma sociedade livre, justa, solidaria, com reducdo das
desigualdades sociais, e promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca,
sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagédo (art. 3°, I, lll e IV, CF/88), além
de estar em consonéancia com o principio da igualdade entre homem e mulher (art. 5°, caput,
e inciso |, CF/88).

Sobre as politicas publicas de reserva de vagas ja se manifestara o
Supremo Tribunal Federal, em sede da A¢do de Descumprimento de Preceito Fundamental
n° 186, julgada em 26 de abril de 2012, sobre a constitucionalidade dos atos que instituiram
um sistema de reserva de vagas no processo de selecdo para ingresso em instituicdo de
sistema de ensino; mais recentemente, reafirmou a constitucionalidade de medidas desta

natureza, no caso em relagéo aos afrodescendentes, conforme ementa abaixo reproduzida:

1 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Acdo Afirmativa: o contetido democrético do principio da igualdade
juridica, in Revista de Informacdo Legislativa, v. 33, n. 131, p. 283-295, jul./set. 1996, disponivel em
http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/176462, acesso em 10.08.2022.
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“Ementa: Direito Constitucional. A¢do Direta de Constitucionalidade. Reserva de
vagas para negros em concursos publicos. Constitucionalidade da Lei n°
12.990/2014. Procedéncia do pedido. 1. E constitucional a Lei n° 12.990/2014, que
reserva a pessoas negras 0% das vagas oferecidas nos concursos publicos para
provimento de cargos efetivos e empregos publicos no ambito da administracdo
publica federal direta e indireta, por trés fundamentos. 1.1. Em primeiro lugar, a
desequiparacdo promovida pela politica de acdo afirmativa em questdo
esta em consonédncia com o principio da isonomia. Ela se funda na necessidade de
superar o racismo estrutural e institucional ainda existente na sociedade brasileira, e
garantir a igualdade material entre os cidadaos, por meio da distribuicio mais
equitativa de bens sociais e da promog¢do do reconhecimento da populagdo
afrodescendente. 1.2. Em segundo lugar, ndo hé& violagédo aos principios do concurso
publico e da eficiéncia. A reserva de vagas para negros ndo os isenta da aprovacgao
no concurso publico. Como qualquer outro candidato, o beneficiario da politica deve
alcancar a nota necesséria para que seja considerado apto a exercer, de forma
adequada e eficiente, o cargo em questdo. Além disso, a incorporacao do fator "raca"
como critério de selecdo, ao invés de afetar o principio da eficiéncia, contribui para
sua realizacdo em maior extenséo, criando uma "burocracia representativa”, capaz de
garantir que os pontos de vista e interesses de toda a populacédo sejam considerados
na tomada de decisfes estatais. 1.3. Em terceiro lugar, a medida observa o principio
da proporcionalidade em sua triplice dimensao. (...) 4. Procedéncia do pedido, para
fins de declarar a integral constitucionalidade da Lei n° 12.990/2014. Tese de
julgamento: "E constitucional a reserva de 20% das vagas oferecidas nos concursos
publicos para provimento de cargos efetivos e empregos publicos no ambito da
administracdo publica direta e indireta. E legitima a utilizagdo, além da
autodeclaracéo, de critérios subsidiarios de heteroidentificacao, desde que respeitada

a dignidade da pessoa humana e garantidos o contraditério e a ampla defesa".”? (g/n)

Portanto, é obrigagdo do Poder Publico Municipal desenvolver politicas
publicas que garantam a efetivacdo do direito social fundamental das mulheres ao

mercado de trabalho.

Tecidas estas consideracfes, em suma, temos que o0 tema que ora se analisa

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

12 STF, Tribunal Pleno, ADC 41/DF, Rel. Min. Roberto Barroso, j. 08.06.2017, pub. DJE 17.08.2017.
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2.2.3. Da Competéncia do Poder Legislativo para Legislar sobre Servi¢gos Publicos

E inegavel que, a partir da Constituicio Federal de 1988, o Municipio
consolidou sua importancia do ponto de vista politico, econdmico e social, como centro de
tomadas de decisbes fundamentais para nosso cotidiano, haja vista ser detentor de
competéncias préprias. Destacam-se 0s assuntos de interesse local e demais competéncias
outorgadas pelo texto constitucional.

Neste cenéario, o Poder Legislativo Municipal € imprescindivel para a
efetivacdo dos servigos publicos municipais, materializando a autonomia do Municipio
frente aos demais entes federados. Muitos dos servigos publicos municipais carecem
da atividade legislativa para sua efetivagdo ou melhoramento, o que inegavelmente

justifica uma atuacgao proativa desta Casa Legislativa.

A organizacdo dos servigos publicos deve ter sempre em vista o interesse
publico e o bem-estar coletivo, visando precipuamente ao seu melhoramento. Desta forma,
nada obsta que o Poder Legislativo legisle visando ao melhoramento da prestacédo dos
servigcos publicos, o que ndo é funcdo exclusiva do Executivo. Alids, a fungao
executiva basica é de efetivacdo dos servicos publicos, materializando e
instrumentalizando o objeto das leis. Iniciar o processo legislativo cabe ao Executivo

apenas excepcionalmente, ndo como regra geral, como ponderam alguns.

As competéncias legislativas cuja iniciativa privativa é do Poder Executivo
estdo elencadas taxativamente no artigo 61, § 1°, da ConstituicAo da Republica, o qual

versa.

“Art. 61. A iniciativa das leis complementares e ordinarias cabe a qualquer membro ou
Comissdo da Camara dos Deputados, do Senado Federal ou do Congresso Nacional,
ao Presidente da Republica, ao Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores,
ao Procurador-Geral da Republica e aos cidadaos, na forma e nos casos previstos

nesta Constitui¢éo.
§ 1° S&o de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis que:

| - fixem ou modifiquem os efetivos das Forcas Armadas;
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Il - disponham sobre:

a) criacdo de cargos, funcbes ou empregos publicos na administracdo direta e
autarquica ou aumento de sua remuneracao;

b) organizacdo administrativa e judiciaria, matéria tributaria e orcamentaria,

servicos publicos e pessoal da administragao dos Territorios;

c) servidores publicos da Unido e Territorios, seu regime juridico, provimento de
cargos, estabilidade e aposentadoria;

d) organizacdo do Ministério Publico e da Defensoria Publica da Unido, bem como
normas gerais para a organizacdo do Ministério Publico e da Defensoria Publica dos
Estados, do Distrito Federal e dos Territérios;

e) criacao e extincdo de Ministérios e 6rgdos da administracdo publica, observado o
disposto no art. 84, VI,

f) militares das Forcas Armadas, seu regime juridico, provimento de cargos,

promog0es, estabilidade, remuneracéo, reforma e transferéncia para a reserva.” (g/n)

As matérias privativas, portanto, se restringem — sucintamente — aos efetivos
de forgas armadas; criagdo ou extingdo de cargos; aumento de remuneragdo de cargos;

organizacdo administrativa, judiciaria, tributdria e orcamentéria, além dos servicos

publicos e pessoal dos territdrios (a alinea “b” do inciso Il do art. 61 ndo € aplicavel

aos Municipios, restringindo-se aos territorios); provimento de cargos e regime juridico
dos servidores; organizacao da Defensoria Publica da Unido e normas gerais e do Ministério
Publico e da Defensoria Publica (a alinea “d” do inciso Il ndo é aplicavel aos
Municipios); criacdo e extingdo de ministérios e 6rgdos da Administracdo Publica (aplicavel

aos Municipios por simetria); militares das forcas armadas e regime juridico.

Dispor sobre servigos publicos, portanto, NAO integra as competéncias

legislativas privativas do Chefe do Executivo.

A Constituicdo Federal, por outro lado, elenca o rol de atribuicbes privativas
do Presidente da Republica no seu art. 84, o qual se aplica, por simetria, aos Prefeitos,
porquanto chefes locais do Poder Executivo. Dentre estas atribuicdes, igualmente nenhuma

€ Obice ao objeto do presente projeto de lei, como se vera. In verbis:

“Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

| - nomear e exonerar os Ministros de Estado;
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Il - exercer, com o auxilio dos Ministros de Estado, a diregdo superior da
administracédo federal;

Il - iniciar o processo legislativo, na forma e nos casos previstos nesta Constituicao;
IV - sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir decretos e
regulamentos para sua fiel execucéao;

V - vetar projetos de lei, total ou parcialmente;

VI - dispor, mediante decreto, sobre:

a) organizacdo e funcionamento da administracdo federal, quando nao implicar

aumento de despesa nem criacéo ou extin¢do de drgaos publicos;

b) extincdo de fungdes ou cargos publicos, quando vagos;

VIl - manter relacbes com Estados estrangeiros e acreditar seus representantes
diplomaticos;

VIII - celebrar tratados, convencdes e atos internacionais, sujeitos a referendo do
Congresso Nacional,

IX - decretar 0 estado de defesa e o estado de sitio;

X - decretar e executar a intervengéo federal,

XI - remeter mensagem e plano de governo ao Congresso Nacional por ocasido da
abertura da sessao legislativa, expondo a situagdo do Pais e solicitando as
providéncias que julgar necessarias;

XIl - conceder indulto e comutar penas, com audiéncia, se necessario, dos 6rgéos
instituidos em lei;

XIll - exercer o comando supremo das Forcas Armadas, nomear os Comandantes da
Marinha, do Exército e da Aerondautica, promover seus oficiais-generais e nomeéa-los
para os cargos que lhes séo privativos;

XIV - nomear, ap0s aprovagdo pelo Senado Federal, os Ministros do Supremo
Tribunal Federal e dos Tribunais Superiores, os Governadores de Territorios, 0
Procurador-Geral da Republica, o presidente e os diretores do banco central e outros
servidores, quando determinado em lei;

XV - nomear, observado o disposto no art. 73, os Ministros do Tribunal de Contas da
Uni&o;

XVI - nomear os magistrados, nos casos previstos nesta Constituicdo, e o
Advogado[Geral da Uniao;

XVII - nomear membros do Conselho da Republica, nos termos do art. 89, VII;

XVIII - convocar e presidir o Conselho da Republica e o Conselho de Defesa
Nacional,

XIX - declarar guerra, no caso de agressdo estrangeira, autorizado pelo Congresso

Nacional ou referendado por ele, quando ocorrida no intervalo das sessfes
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legislativas, e, nas mesmas condi¢des, decretar, total ou parcialmente, a mobilizacédo
nacional;

XX - celebrar a paz, autorizado ou com o referendo do Congresso Nacional;

XXI - conferir condecoracdes e distinges honorificas;

XXII - permitir, nos casos previstos em lei complementar, que forcas estrangeiras
transitem pelo territério nacional ou nele permanegam temporariamente;

XXIII - enviar ao Congresso Nacional o plano plurianual, o projeto de lei de diretrizes
or¢camentarias e as propostas de orgamento previstos nesta Constituicdo;

XXIV - prestar, anualmente, ao Congresso Nacional, dentro de sessenta dias apés a
abertura da sessao legislativa, as contas referentes ao exercicio anterior;

XXV - prover e extinguir os cargos publicos federais, na forma da lei;

XXVI - editar medidas provisdrias com for¢a de lei, nos termos do art. 62;

XXVII - exercer outras atribui¢cdes previstas nesta Constituicdo.” (9/n)

Ao mencionar a expressao “funcionamento da Administragdo Publica”, o
legislador constituinte se referiu as questdes internas (horarios de funcionamento, criacdo e
estruturacao de Orgaos, realocacdo de servidores, etc.), mas, nem de longe pretendeu se

referir aos servigcos publicos.

Alias, a funcdo constitucionalmente atribuida ao Poder Executivo é a de
“execucao dos servigcos publicos” (redundancia intencional e necessaria). Por isso,
conferir-lhe, ao mesmo tempo, poder de legislar sobre aquilo que executa contraria as
disposi¢ces constitucionais. Ao prestar 0s servigos publicos o Executivo esta, na
verdade, cumprindo a lei, o que nao lhe legitima a iniciar (com exclusividade) o
processo legislativo (sob o fragil argumento de que toda lei teria impacto na

Administracao).

O Poder Executivo devera executar os servicos publicos nos termos da
lei, mas, ndo |he compete, ao mesmo tempo em que executa, deflagrar todo processo
legislativo relativo aos servicos publicos, pois, se assim fosse, a atuacdo do Poder
Legislativo seria usurpada e totalmente desnecessaria. Noutro dizeres, competira ao
Executivo cumprir aquilo que for legislado pelo Poder Legislativo, e ndo o que ele

préprio deseje.
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O projeto de lei em referéncia ndo interfere na atividade administrativa
municipal, visto que a matéria ndo se inclui na gestdo exclusiva do Prefeito. Bem ao
contrario disso, a norma se limita a dispor sobre organizagao, requisitos e funcionamento
dos servigos publicos, visando seu melhoramento, o que nao viola as prerrogativas

do Poder Executivo Municipal.

A Constituicdo Federal, em seu art. 175, estabeleceu que: “Incumbe ao Poder
Pablico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concesséo ou permissado, sempre
através de licitagdo, a prestagdo dos servigos publicos”. Como ja referendado pelos
argumentos anteriores, o “Poder Publico” mencionado no caput do art. 175 abrange todos
os Poderes do Estado, os quais estdo obrigados a prestagdo dos servigos publicos
relacionados a sua funcdo. Em momento algum o texto constitucional outorga ao
Poder Executivo a competéncia privativa de dispor sobre o servi¢o publico, tampouco
este argumento pode ser usado como esquivo para o cumprimento das leis (sob alegacéo
de ndo possuir disponibilidade financeira), visto que o Executivo foi historicamente
“concebido” para cumprir as leis, ndo para questionar sua validade (conforme dogmas ja

previstos por Platdo e Aristoteles).

Por fim, o inciso IV do ja citado art. 175 da ConstituicAo da Republica,
estabelece a obrigacdo de manter os servicos publicos sempre adequados, o que

reclama a necessidade de edicdo de legislacbes atualizadas.

2.2.4. Da Competéncia para Instituir Politicas Publicas

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

ao Principio da Separacao entre os Poderes.

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

por iniciativa propria, legislar sobre Politicas Publicas.
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2.2.4.1. Da atuacgdo do Legislativo em Politicas Publicas

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

variaveis que surtam efeitos reais.

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

politicamente determinados”.**

De forma geral, pode-se dizer que politicas publicas sao planos, programas
e projetos de atuacdo governamental destinados a satisfazer as necessidades da

sociedade. A esse proposito, pode-se dizer que "... a formulacdo de politicas publicas
constitui-se no estagio em que os governos democraticos traduzem seus propésitos e
plataformas eleitorais em programas e a¢fes que produzirdo resultados ou mudangas no
mundo real"."®

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

populacgéao.

O Estado é uma instancia onipresente na vida de todos os cidadaos de um

pais e, em todas as suas diversas estruturas e poderes, torna-se responsavel direto pelo

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

4 BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito Administrativo e politicas publicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, pg. 241.
* SOUZA, Celina. Politicas publicas: questdes teméaticas e de pesquisa, Caderno CRH, n° 39, vol. 16,
Salvador, pg. 26.

'® TORRENS, Antonio Carlos. Poder Legislativo e politicas ptblicas: uma abordagem preliminar. Revista de
Informacdo Legislativa, Brasilia, v. 50, n. 197, p. 189-204, jan./mar. 2013.
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estabelecimento e desenvolvimento das condi¢cdes de vida de uma populacdo. Direitos
constitucionais basicos dos cidadaos, como o acesso a alimentacdo, educacao e salde, sédo
por ele definidos e implementados. Seu instrumento de atuacéo sdo as politicas publicas por
ele desenvolvidas, as quais deveriam estar orientadas para arbitrar de forma justa e
equilibrada as tensdes sociais, promovendo a igualdade entre os cidadados e a melhora de

sua qualidade de vida'’.

A formulacdo e a promocdo das politicas publicas no Brasil sdo de
responsabilidade do Estado, garantidor dos direitos basicos dos cidaddos, entendido de
forma conglobada em que se atuam os trés Poderes instituidos na Republica.

Como a formulagdo das politicas publicas nos governos democraticos
também traduzem suas plataformas eleitorais e os propositos a serem alcangados por eles
infere-se que os planos, programas e projetos de atuagdo devam ser pensados e produzidos
conjuntamente entre os Poderes Executivo e Legislativo, como forma de aglutinar a

contribuicdo que cada um pode dar, dentro de suas atribuicdes proprias'®.

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

a serem concretizadas.*®

O papel ativo do Legislativo nha concepcéo e na construcéo de leis definidoras
de politicas publicas ndo esté restrito & elaboracdo de emendas e substitutos aos projetos
de lei de iniciativa do Poder Executivo. A esse propdsito, escreveu Anténio Carlos Torrens

sobre o papel do Parlamento:

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

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

¥ TORRENS, Antonio Carlos. Poder Legislativo e politicas ptblicas: uma abordagem preliminar. Revista de
Informacdo Legislativa, Brasilia, v. 50, n. 197, p. 189-204, jan./mar. 2013.
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‘O Parlamento, na configuracdo dada pela Constituicdo de 88, conta com
mecanismos que o0 capacitam a participar dos processos decisérios e da agenda
governamental sobre politicas puablicas, tanto pelos instrumentos formais de
elaboracéo de leis, quanto pela inser¢cdo de procedimentos externos como consulta

popular, audiéncia publica e féruns técnicos, que acabam por reforcar a

responsabilidade dos legisladores e por exigir deles maior compromisso em suas

proposicoes. %

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

Executivo atribuida a fung&o principal de concretizar os objetivos tragados na legislacéo.

2.2.4.2. O principio da triparticdo dos poderes, evolucgéo e aplicacdo atual da teoria

A discussédo sobre a separacdo dos Poderes, em sintese, surge com o inicio
do Estado Liberal como um caminho para evitar que as formas puras de governo
(monarquia, aristocracia, democracia) degenerassem em formas impuras como a tirania, a
oligarquia e a demagogia, dando azo ao abuso do poder, propondo, para evitar essa
situacdo de coisas, um governo misto?’. Depreende-se, assim, que a questdo crucial que

envolve o tema diz respeito ao poder®.

A teoria da divisdo dos poderes aparece pela primeira vez com John Locke,
que em 1689 distinguiu Poder Legislativo de Poder Executivo®. Locke acenava para a
existéncia de quatro poderes (Legislativo, Executivo, Federativo e Discricionario), que
resultariam em apenas dois, ignorando totalmente a existéncia do Judiciario®. Contudo, a
divulgacdo responséavel pela repercussao da teoria da divisdo dos poderes se deu através

da obra “O Espirito das Leis”, de Charles de Montesquieu.

2% |dem, pg. 190.

L MOLAS, Isidre. Derecho Constitucional, Madrid: Editorial Tecnos, 1998, pg. 50.

22 CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade Legislativa do Poder Executivo, 2% ed., Sdo Paulo: RT, 2000, pg. 21.
>3 MOLAS, Isidre. Derecho Constitucional, Madrid: Editorial Tecnos, 1998, pg. 107.

% CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade Legislativa do Poder Executivo, 22 ed., S&o Paulo: RT, 2000, pgs.
25/26.
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A obra que imortalizou Montesquieu apresenta uma resenha do pensamento
politico, onde o autor se preocupou com as leis desde a Antiguidade até seu tempo, que,
segundo historiadores, fica no limiar da época contemporanea.” O principio da separacéo
dos poderes foi o ponto de partida que inspirou toda a “ciéncia politica e o direito

"6 A magistral licdo é encontrada nos Capitulos IV e VI

constitucional dos tempos modernos
do Livro XI do “O Espirito das Leis”®’, onde quem legisla ndo executa e quem executa ndo

julga.

Montesquieu apresentava uma distingdo de funcdes, referindo-se a uma
pluralidade de 6rgaos que ndo se confundiam. Contudo, essa teoria ganha relevancia ao
demonstrar que a divisdo de fungdes possibilitaria um maior controle do poder do Estado. “A
idéia de um sistema de “freios e contrapesos”, onde cada o6rgdo exerca as suas

competéncias e também controle sobre o outro, é que garantiu o sucesso da teoria de

Montesquieu”?.

Aprofundando sua andlise no cerne mais importante dessa teoria, afirma

Celso Ribeiro Bastos:

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

organica.

Os orgdos que dispdem de forma genérica e abstrata, que legislam enfim, ndo
podem, segundo ele, ser o0s mesmos que executam, assim como nenhum destes
pode ser encarregado de decidir as controvérsias. Ha que existir um orgao
(usualmente denominado poder) incumbido do desempenho de cada uma dessas
funcbes, da mesma forma que entre eles ndo poderd ocorrer qualquer vinculo de

subordinagéo.

%> FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo, 32 ed., S&o Paulo: Saraiva, 1995pg. 43.

8 TEIXEIRA, José Horacio Meirelles. Curso de Direito Constitucional, Rio de janeiro: Forense Universitéria,

1991, pg. 580.

2" MONTESQUIEU. Do Espirito das Leis, 22 ed., Sdo Paulo: Martins Fontes, 1996, pg. 166/168.

8 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional, 172 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 1996, pg. 149.
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Um nao deve receber ordens do outro, as cingir-se ao exercicio da funcdo que lhe

empresta o nome”?

As funcgbes, dentro do contexto de atribuicbes do Estado, sdo as varias
etapas em que se desenvolve a atividade estatal: “o exercicio do poder estatal™. Essa

atividade, em sintese, ocorre quando o Estado legisla, executa (ou administra) e julga.

Todavia, a questdo nao é tdo simples. A problemética estaria resolvida se
cada Poder ou 6rgdo atuasse exclusivamente na sua funcdo — o que ndo ocorre. Assim,
necessario destacar a separacgdo das fungdes, e ndo s6 a separacdo de Poderes ou 6rgaos,

posto que o poder é um s6*%.

Nos dias atuais, a rigida divisdo dessas fun¢des ja se encontra superada, pois
“no Estado contemporaneo, cada um destes 6rgdos é obrigado a realizar atividades

que tipicamente ndos seriam suas”.** (negritamos)

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

poderes.”®

(negritamos)
Assim, pode-se dizer que o Legislativo, além da funcdo de legislar, também
julga e administra; o Judiciario, em conjunto com a funcdo jurisdicional, pratica atos

administrativos e legisla; por fim, o Executivo, seguindo a mesma regra, ndo se limita a

% 1dem, pg. 312.

% TEIXEIRA, José Horacio Meirelles. Curso de Direito Constitucional, Rio de janeiro: Forense Universitéria,
1991, pg. 574.

*1 GORDILLO, Agustin. Tratado de Derecho Administrativo, 5* ed., t. 1, “Parte General”, Buenos Aires:
Fundacion de Derecho Administrattivo, 1998, pg. 1X-2.

%2 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional, 172 ed., Sao Paulo: Saraiva, 1996, pg. 149.

¥ SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo, 302 ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2006, pg.
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aplicar de oficio a lei, mas exerce fun¢des legislativas e julgadoras de maneira igualmente

andmala — caracterizando, assim, fun¢des atipicas, nos dizeres de Renato Alessi.®

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

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

Dando continuidade ao seu raciocinio, complementa: “E nesse sentido que a
Constituicdo Brasileira ndo fala, como ja observamos, em separacdo de poderes, mas
apenas em harmonia e independéncia dos poderes, e declara serem Poderes da Unido o
Legislativo, o Executivo e o Judiciario, independentes e harménicos entre si”. Conclui o autor

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

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

atipicas.

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

tempo”.*®

Celso Ribeiro Bastos, analisando e excetuando as funcdes atipicas

contempladas na Lei Fundamental, assevera que o principio da separacao tem por escopo

% ALESSI, Renato. Principi di Diritto Amministrativo, Mildo: Dott. A. Giufré Editore, 1971, pg. 10.

% Meirelles Teixeira ao cuidar do principio da “separagdo de poderes” ou da “divisdo dos poderes”, assevera:
“poder, aqui, significa apenas conjunto de érgaos do Estado, aos quais se atribui certa funcéo especifica, como
tarefa principal, e ao lado dela, uma participagdo acessdria em outras funcfes. Assim, Poder Legislativo
equivale a “orgdos legislativos, Poder Executivo a orgdos executivos, Poder Judiciario a orgdos judiciarios”
gCurso de Direito Constitucional, Rio de janeiro: Forense Universitaria, 1991, pg. 575-576).

® TEIXEIRA, José Horacio Meirelles. Curso de Direito Constitucional, Rio de janeiro: Forense Universitéria,
1991, pg. 585.

%" |dem, pg. 585.

% CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade Legislativa do Poder Executivo, 2% ed., Sdo Paulo: RT, 2000, pg.44.
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‘ndo permitir que um dos “poderes” se arrogue o direito de interferir nas competéncias
alheias, portanto, ndo permitido, por exemplo, que o Executivo passe a legislar e também a
julgar ou que o Legislativo, que tem por competéncia a produ¢do normativa, aplique a lei ao

caso concreto.”

José Horéacio Meirelles Teixeira entende que a colaboracgao é primordial para
a organizacao constitucional e que, para atingir esse fim, necessaria se faz uma distribuicédo

das funcdes atipicas entre os 6rgaos do Estado.

E para tanto, assegura:

“Para que tais fins sejam alcancados, 6rgaos legislativos deverdo participar, muitas
vezes, de funcdes e atos executivos, e reciprocamente; e atos de natureza judiciaria
serdo, excepcionalmente, distribuidos a competéncia de 6rgdos legislativos e
executivos; e, reciprocamente, atos e funcdes de natureza legislativa e executiva

poderéo, excepcionalmente, ser atribuidos ao Poder Judiciario”. 40

Com o advento do paradigma do Estado Social, cresce a demanda por
politicas publicas que atendam aos cidaddos e promovam o bem-estar geral. Um modelo
tripartido de Poderes estanque torna-se, entdo, incapaz de responder satisfatoriamente aos

reclames da sociedade, especialmente no que se refere ao processo de producéo de leis.

Ao discorrer sobre a funcao legislativa, afirma Geraldo Ataliba:

“Deveras, esta é a mais nobre, a mais elevada e mais expressiva de todas as fun¢ées
publicas. Quem pode fixar genérica e abstratamente, com forca obrigatdria, os
preceitos a serem observados nao so pelos cidadaos, como pelos proprios 6rgédos do

Estado, evidentemente enfeixa os mais altos e os mais expressivos dos poderes’. 4

A medida que se consolidava a cooperacéo institucional entre os Poderes

do Estado, o Executivo foi paulatinamente ganhando espago dentro do metié do processo

¥ BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional, 172 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 1996, pg. 149.
O TEIXEIRA, José Horécio Meirelles. Curso de Direito Constitucional, Rio de janeiro: Forense Universitaria,
1991, pg. 584.
“L ATALIBA, Geraldo. RepUblica e Constituicgo, 22 ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2007, pg. 48.
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legislativo. A pratica moderna mostra a velocidade com que acontecem as mudancas

sociais, e a prestacao legislativa deve acompanhar prontamente esse desenvolvimento.

Sobre o tema, Carlos Roberto de Siqueira Castro asseverou que o Poder
Legislativo ndo pode nem deve abdicar da fungéo legiferante. Afinal, “onde o Parlamento
ndo legisla ou participa decisivamente da legiferacéo, também nao controla nem fiscaliza os
atos de governo, considerando-se que a atividade de controle e fiscalizagao é apanagio ou
poder implicito & competéncia de legislar™?.

E, continua:

“(...) desse modo, ndo se pretenda, de forma pueril a pretexto de instrumentalizar a
atuacdo dos orgdos do Poder Executivo, amputar do Parlamento a funcdo de intervir
conclusivamente no processo de formagdo das normas juridicas, pois tal importa
sempre, e em particular no sistema presidencialista, em abrir as porteiras para o
galope da tirania e do abuso do poder. Nem se pense, também, que a morosidade,
gue é prépria do processo de deliberacdo parlamentar, seja 6bice a consecucdo do
Governo moderno, marcado pelo dinamismo e pelo influxo do modelo empresarial. O
fundamental é que o Parlamento e a Administragdo se entrosem em estreita
colaboracdo para o atingimento dos fins do Estado a que um e outro devem

servir.”? (g/n)

As palavras-chaves, para se entender atualmente e de forma adequada o
principio da separacdo dos poderes sao colaboracdo e controle reciproco. Os 03 (trés)
Poderes sO conseguirdo exercer bem as suas incumbéncias e concretizar os objetivos
colimados pela nacdo e positivados na Constituicdo, caso haja respeito a harmonia que

deve prevalecer entre eles.

2.2.4.3. Do Poder Executivo e a funcéo legislativa

s

A ascensdo do Poder Executivo é bastante perceptivel através de sua

interferéncia no processo legislativo, decorrente de funcgfes legislativas a ele atribuidas,

2 SIQUEIRA CASTRO, Roberto Carlos de. O Congresso e as delegacdes legislativas, Rio de janeiro: Forense,
1986, pg. 31.
3 0b. cit., pg. 31.
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como se fosse outro érgdo legislador, chegando até mesmo a se transformar em um Poder

Legislativo paralelo.

No sistema classico, ao Executivo s6 era cabivel o poder de vetar os atos
normativos, ndo sendo deferida, em qualquer hip6tese, a iniciativa legislativa. Merece
destaque que “o poder de veto era-lhe conferido apenas como garantia, para que nao fosse

tragado pelo Legislativo™*,

A competéncia para deflagrar o processo legislativo — iniciativa — era
exclusiva das Casas Legislativas. Atualmente, ndo sé dispde o Executivo do poder de
deflagrar o processo legislativo, como compete a ele, de maneira privativa, a iniciativa da

grande maioria das leis, nos mais variados aspectos.

Além da iniciativa legislativa deferida ao Poder Executivo, é dele a
competéncia dos principais projetos de lei. Tudo isso sem embargo de se ressaltar a
possibilidade da delegagéo de poderes (leis delegadas), e lembrando que, em passado nao
tao distante, o Executivo valia-se da figura do decreto-lei e, atualmente, no Direito Brasileiro,
0 abuso na edicdo de medidas provisoérias esta a caracterizar uma verdadeira usurpagéo do

poder de legislar.

No direito constitucional classico encontramos 03 (trés) fases distintas no
processo de elaboracdo das leis: a iniciativa, a constitutiva e a complementar. A
iniciativa corresponde a fase introdutoria, a constitutiva da lei é tida como fundamental,
por dizer a sua tramitacdo e votacdo no Legislativo e a complementar diz respeito a fase de

execucdo e eficacia da lei.

Dessa forma, o Poder Executivo participa do processo de elaboragéo das leis
de 02 (dois) modos: a) intervém em uma das fases do procedimento de elaboracdo da lei
(iniciativa/sancéo ou veto); b) exerce, ele mesmo, a funcdo de elaborar o ato normativo (lei

delegada/medida proviséria).

José Joaquim Gomes Canotilho assevera que na “fase de iniciativa

englobam-se os actos propulsivos do procedimento legiferante. A funcédo especifica
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desta fase €, pois, colocar em andamento o poder legislativo, fornecendo-lhe o

impulso juridico necessdrio para a sequéncia procedimental”.”® (g/n)

Por sua vez, Jorge Miranda apresenta a iniciativa legislativa como sendo a
“orimeira fase do procedimento ou faculdade de o abrir’. Estabelece, ainda, o autor a
diferenca entre iniciativa legislativa e competéncia legislativa, colocando-as como conceitos

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

Hely Lopes Meirelles dispbe que a iniciativa “é o impulso original da lei, que
se faz através do projeto”’. No mesmo sentido Celso Ribeiro Bastos leciona que “o ato que
inaugura o processo legislativo denomina-se iniciativa, que é a competéncia que a
Constituicdo atribui a alguém ou a algum Orgdo para apresentar projeto de lei ao

Legislativo™®.

Podemos concluir que a iniciativa legislativa é um poder ou faculdade que se
atribui, a alguém ou algum 6rgéo, para apresentar projetos de lei ao Poder Legislativo. Esse

poder ou faculdade concedida caracteriza o titular da iniciativa.

A Constituicdo da Republica, em seu art. 61, 8§, incisos e alineas, apresenta
distincdo entre iniciativa privativa (reservada ou exclusiva) e iniciativa concorrente
(geral). Contudo, possibilita a identificacdo de 03 (trés) espécies distintas de iniciativa
legislativa: (i) a iniciativa concorrente ou geral; (i) a iniciativa privativa ou reservada
(exclusiva), e que acopla como subespécies a iniciativa privativa discricionaria e a iniciativa

privativa vinculada; (iii) a iniciativa popular.*

A iniciativa privativa confere ao seu titular o monopdlio do juizo politico de
oportunidade para a instauracao do processo legislativo que vise a alteracdo do status quo

normativo.

* FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo, 32 ed., Sio Paulo: Saraiva, 1995, pg. 121.
** CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitucional, 62 ed., Coimbra: Livraria Almedina, 1995, pg. 942.

“® MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional, Coimbra: Coimbra Editora, Tomo V, 1997, pg. 242.
* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro, 152 ed., S0 Paulo: Malheiros, 2006, pg. 662.

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

* ARAUJO, Luiz Alberto David e NUNES JR., Vidal Serrano. Curso de Direito Constitucional, 2% ed., Séo
Paulo: Saraiva, 1999, pg. 266.
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Como a funcéo de legislar é atribuida, de forma tipica, ao Legislativo, o que
pressupbe que ao 6rgdo parlamentar deva ser dada a possibilidade de iniciar o processo
legislativo, exceto quando haja expressa previsdo em sentido contrario na prépria

Constituicéo.

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

excecado, devendo, portanto, ser interpretadas de forma restritiva.

E valida, nesse ponto, a licdo da hermenéutica classica, segundo a qual as
excecdes devem ser interpretadas de forma restritiva®. Encontram-se elencados em rol

taxativo na Constituicdo Federal, os casos de iniciativa exclusiva®".

Da mesma forma, o Supremo Tribunal Federal ja decidiu que:

“A iniciativa reservada, por constituir matéria de direito estrito, ndo se presume e
nem comporta interpretacdo ampliativa, na medida em que, por implicar limitacéo

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

norma constitucional explicita e inequivoca.”?

E preciso analisar as hipéteses de iniciativa privativa em consonancia com o
principio hermenéutico da conformidade funcional, de forma que o intérprete ndo pode
chegar a um resultado que subverta ou perturbe o esquema organizatério funcional

constitucionalmente estabelecido.*

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

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

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

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

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

3 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional, 6% ed., Coimbra: Almedina, 1995, pg. 1224.
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No caso sob exame, a vedacdo constitucional ao Legislativo para iniciar leis
que criem ou extingam Ministérios e 6rgaos da administracdo publica (art. 61, §1°, Il, “e”, da

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

Refuta-se tal hip6tese, uma vez que o Poder Legislativo apesar de ndo poder
modificar a estrutura dos orgdos do Poder Executivo de forma a invadir o espaco de
autoadministracdo do mesmo, poderd atribuir novas funcgbes, explicacdes ou
regulamentacdo de atividade que cabe a determinado 6rgdo, uma vez que criar um
orgéo € diferente de criar uma politica publica dentro das atribui¢cfes ja fixadas para

um Orgéao existente.

Ademais, o rol de iniciativas privativas existente na Constituicdo da Republica
é taxativo®™ e n&o cabe entendimento ampliado, constitui-se excecdo a regra, que é a

iniciativa geral.

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

constitucional .®®

Importante observar que a proposta legislativa em apreco (Projeto de Lei CM
n° 29/2022), ao dispor sobre a prioridade das mulheres vitimas de violéncia doméstica
no acesso aos servigos ofertados pelo Sistema Nacional de Empregos — SINE, no
ambito municipal, e d4 outras providéncias, ndo esta invadindo seara de competéncia

privativa do Poder Executivo.

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

> CAVALCANTE FILHO, Jodo Trindade. Limites da iniciativa parlamentar sobre politicas pablicas: uma
proposta de releitura do art. 61, § 1°, |1, e, da Constituicdo Federal. Textos para Discussdo, n® 122, Brasilia:
Nucleo de Estudos e Pesquisas do Senado, 2013.
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Essa circunstancia, aliada a regra segundo a qual a iniciativa legislativa cabe
a qualquer membro desta Casa (art. 8° da Lei Organica do Municipio de Santo André),
afasta eventual arguicéo de vicio de iniciativa em relagéo a norma, pois, quando o legislador
quis reservar alguma matéria a iniciativa do Executivo, o fez expressamente, nos termos do

art. 42 do mesmo diploma legal.

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

Nestes termos, a propositura encontra amparo na existéncia de iniciativa
parlamentar para a fixacdo de normas gerais norteadoras de politicas publicas,
consoante o posicionamento atual do Ministério Publico do Estado de Sao Paulo e da
jurisprudéncia do Egrégio Tribunal de Justica do Estado de Séo Paulo.

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

entendimento, apés a apresentacao das Informacdes pelo Legislativo Andreense:

“..)

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

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

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

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

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

controvérsia rende ensejo a disputa entre os Poderes Executivo e Legislativo
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na conducao politica da gestdo publica ou dos negdcios publicos gue, sob o

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

esquema de organizacdo politico-juridico adotado, percolando na compreenséo

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

modelo vigente de separacdo de poderes.

A lei local de iniciativa parlamentar estabelece a instituicdo de operagdo denominado
“Bota-Fora” que se destina a “coleta de materiais, sem utilidade para os municipes e
néo passivel de remoc¢éo pela coleta de lixo domiciliar em razéo de suas dimensées’,
tais como como “eletrodomésticos, colchbes, méveis, restos de computadores, restos
de pequenas obras, madeiras, pneus e utensilios usados” (art. 1° e paragrafo Unico).
Impde-se a Administracdo Municipal que, através de seus 6rgdos competentes,
providencie a programacéo da coleta com base no mapeamento do municipio e a
definicdo dos locais adequados e datas para cada bairro e comunidade (artigo 3°).

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

publica.

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

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

Executivo pelos instrumentos normativos a sua disposicdo — instituir politicas

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

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

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

de despesas; pratica de atos da Administracao etc.), como deflui das premissas do

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

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

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

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

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

competéncias constitucionalmente vinculadas, remanesce ao Poder Executivo, como
6rgéo de governo, a escolha dos meios de cumprimento das obrigacdes fixadas pelo
Parlamento, e que se rende ao ambito de sua discricionariedade (escolhas, opcdes,

alternativas) — simples ou técnica - a luz da realidade e da possibilidade da medida

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

com o identificador 380031003700390034003A00540052004100, Documento assinado digitalmente

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



CM-16

CHAVLISTARTY TRRA MR
CAMARA MUNICIPAL DE SANTO ANDRE

dos recursos (humanos, materiais) disponiveis, da influéncia da técnica, da ciéncia e
da tecnologia, das condicionantes do ordenamento juridico inteiro, e dos aspectos

econdmicos, financeiros e orcamentarios.

Assim _sendo, soa coerente com esse discurso gue ao Poder Legislativo sera

licito_inscrever_em regra juridica a imposicdo _de descarte adeguado de lixo

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

constitucional vinculada.

(...)">% (g/n)

Esse entendimento foi reafirmado pela Procuradoria-Geral de Justica, através
da Subprocuradoria-Geral de Justica Juridica, do Ministério Publico do Estado de S&o
Paulo, nos autos da Acédo Direta de Inconstitucionalidade n° 2082325-03.2020.8.26.0000,
proposta pelo Prefeito do Municipio de Santo André, em face da Lei Municipal n® 10.249, de
26 de novembro de 2019, que autoriza o Poder Executivo a instituir no Municipio de Santo
André, diretrizes que definam a Politica de Enfrentamento a Violéncia Contra as Mulheres, a

saber:
“..)

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

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

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

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

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

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

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

assimilacdo.

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

abstrato, indeterminado e genérico, definindo conceitos que devem ser
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considerados para os efeitos da lei (art. 1°), tracando diretrizes (arts. 2° e 79),

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

objetivos a serem persequidos na acdo governamental (arts. 3°, 4° e 5°).

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

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

enfim, do atendimento ao dovere di buonna amministrazzione.

(...).”"%" (g/n)

Esse entendimento também consta do Acé6rddo na Acgdo Direta de
Inconstitucionalidade n°® 2200660-15.2019.8.26.0000, acima mencionada, no voto do nobre
Desembargador Relator, Francisco Casconi, do Egrégio Tribunal de Justica do Estado de
S&o Paulo:

“..)

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

originados no parlamento que disponham sobre a insercdo de politicas

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

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

Executivo, sob pena de engessar e/ou anular parcela de suas prerrogativas

institucionais, ou mesmo de seus 6rgdos estruturais.

(...).”%8

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

aplicacdo da medida.

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

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

% TJSP, Orgdo Especial, ADI n°® 2200660-15.2019.8.26.0000, Relator Desembargador Francisco Casconi,
julgado em 19/02/2020.
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A funcgéo legislativa tem por objetivo a formagéo de leis, a partir das matérias
que devem ser submetidas ao regime de legalidade pela ConstituicAo Republicana. Na

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

‘tem que estar em condi¢6es de realizar, mediante a lei, intervengbes, que impliquem
diretamente uma alteracdo na situacéo da comunidade. Significa dizer que a lei n&o
deve ficar numa esfera puramente normativa, mas deve influir na realidade
social. Isto é, ndo pode ser simplesmente lei de arbitragem, lei que arbitra,
simplesmente, os conflitos interindividuais ou intersubjetivos, como ocorria no Estado
liberal, apenas visando a manutencdo da ordem. Ha, também, que ser lei de
transformacéo, lei destinada a interferir na direcdo da economia e realizar o
desenvolvimento nacional. Ela é, por isso, reconhecida como o instrumento

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

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

governo.®

Em Acoérdao recente o Egrégio Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo,
pelo seu Orgdo Especial, julgjou IMPROCEDENTE uma Acdo Direta de
Inconstitucionalidade®, proposta pelo Excelentissimo Senhor Prefeito do Municipio de Santo
André, em face da Lei Municipal n°® 9.996, de 25 de setembro de 2017, que autoriza a
empresa concessionaria de servigo de abastecimento de agua do Municipio de Santo
André, a instalar, mediante solicitagcdo do consumidor, equipamento eliminador de ar

nas tubulacdes que antecede o hidrémetro de seu imovel.

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

%0 Art. 49, X da CF: “E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: (...) fiscalizar e controlar, diretamente,
ou por qualquer de suas casas, o0s atos do Poder Executivo, incluidos os da administragéo indireta.”

®1 TJSP, Orgdo Especial, ADI n° 2031075-62.2019.8.26.0000, Relator Desembargador Ricardo Anafe, julgado
em 22/05/2019.
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Os argumentos juridicos utilizados pela Procuradoria do Municipio sdo os
mesmos utilizados na exordial, ou seja, vicio de iniciativa (art. 47, Il, XI e XIV da CE), pois a
lei municipal estabelece regras e determina execucdo de servigcos por autarquia
municipal, cuja iniciativa legislativa sobre a matéria compete ao Chefe do Poder
Executivo, intervindo, assim, o Legislativo, direta e concretamente nas atividades

reservadas ao Executivo, que pedem provisdes administrativas especificas.

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

Andreense ja vem sustentando, sendo vejamos:

“Em que pese o entendimento anteriormente firmado por este Colendo Orgéo
Especial em casos assemelhados a legislacdo municipal ora impugnada (v.g.
ADI n° 2263920-08.2015.8.26.0000, Rel. Des. Antonio Carlos Malheiros, j. 04/05/16;
ADI n°® 9053594-92.2008.8.26.0000, Rel. Des. Artur Marques, j. 14/01/2009), deve
ser aplicado a hipotese, o Tema 917 da sistematica da repercussao 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 violacdo dos principios da competéncia exclusiva e da separacgéo

de Poderes por invaséo da esfera da gestdo administrativa.

(.)

Portanto, o legislador local ao assegurar aos usuéarios dos servicos 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, néo
usurpou atribuicdo prépria da esfera de competéncia do Poder Executivo,
afastada a alegacédo de violagdo ao principio daindependéncia e harmonia entre

os Poderes.” (g/n)
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No mesmo sentido, posicionou-se novamente o Tribunal de Justica do Estado

de Sao Paulo, em outra Acdo Direta de Inconstitucionalidade proposta pelo Prefeito do

Municipio de Santo André, em face da Lei Municipal n°® 9.961/2017, sobre a matéria tratada

“DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. Lei Municipal n° 9.961/2017, que “cria o
Programa de Incentivo & Doagéo de Leite Materno, denominado 'Doar Leite é
Doar Vida', e d&4 outras providéncias”. Preliminar de inadequacdo da via eleita
rejeitada. Tribunais de Justica podem exercer controle abstrato de constitucionalidade
de leis municipais utilizando como parédmetro normas da Constituicdo Federal, desde
gue se trate de normas de reproducdo obrigatéria pelos Estados. Aplicabilidade do
Tema de Repercussdo Geral n° 484. Lei de iniciativa parlamentar. Concretude da
expressdo “em toda a rede midiatica” prevista no paragrafo unico do artigo 2°.
Expressdo que prevé o meio pelo qual a publicidade deve ser realizada.
Inadmissibilidade. Ingeréncia na esfera privativa do Prefeito. Violagdo aos principios
da separacgéo dos poderes e da reserva de administragdo. Ofensa aos artigos 5° e 47,
X1V, da Constituicdo Bandeirante. Restante da norma que ndo padece do mesmo
vicio. Nao ocorréncia de vicio formal de inconstitucionalidade, por desvio do
Poder Legislativo. Inexiste ofensa ao principio da separacdo de poderes, eis
que em consonancia com o Tema de Repercussdo Geral n° 917. Nao houve
alteracdo da estrutura ou atribuicdo dos 6rgaos da Administracdo Publica, bem
como sobre o regime juridico de servidores. Competéncia da Camara para
dispor sobre publicidade de programa municipal que objetiva a doacéo de leite
materno. Auséncia de previsdo de dotacdo orgcamentaria que nao implica a
existéncia de vicio de inconstitucionalidade, mas apenas eventual
inexequibilidade da lei no exercicio orcamentario em que aprovada. Acédo

parcialmente procedente.” (g/n)

E ainda, outros julgados recentes do Tribunal de Justica do Estado de Séo

Paulo, sobre a matéria que espelham este entendimento:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. Lei municipal de origem
parlamentar que institui campanha de orientacdo e conscientizagdo sobre as
consequéncias do acUmulo de lixo nas ruas do Municipio de Jundiai.

Inconstitucionalidade. Inocorréncia. Inexisténcia de vicio de iniciativa: o rol de
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iniciativas legislativas reservadas ao Chefe do Poder Executivo é matéria
taxativamente disposta na Constituicdo Estadual. Inexiste ofensa as iniciativas
legislativas reservadas ao Chefe do Executivo, ademais, em razdo da imposicéo
de gastos a Administracdo. Precedentes do STF. N&o ocorréncia de ofensa a
regra da separacdo dos poderes. Inexisténcia de usurpacdo de quaisquer das
atribuicbes administrativas reservadas ao Chefe do Poder Executivo, previstas
no artigo 47 da Constituicdo do Estado de S&o Paulo. Lei que cuida de assunto
local, relativo & prote¢do do meio ambiente e controle da polui¢cdo. Precedentes deste
Orgéo Especial. Auséncia de dotagdo orgcamentaria especifica que néo torna a lei
inconstitucional, importando, no maximo, na inexequibilidade da norma no
mesmo exercicio orgcamentério em que fora promulgada. Precedentes do STF.
Procedéncia parcial do pedido. Expressdes e dispositivos legais que fazem referéncia
genérica a sancao de multa, sem, contudo, prever de forma exata e clara o '‘quantum’
cominado para a hipotese de infragdo administrativa, o que contrasta com o principio
da legalidade estipulado no artigo 111 da Constituicdo Paulista. Vedado ao Poder
Legislativo deixar ao arbitrio do administrador a disciplina de matéria reservada a lei.

Procedéncia parcial do pedido. Liminar cassada.” 63(g/n)

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

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

“Acdo direta de inconstitucionalidade. Lei municipal de origem parlamentar que
institui o Programa de Sustentabilidade Ambiental na Rede Municipal de Ensino

de Conchal. Inconstitucionalidade parcial, apenas no tocante ao artigo 3° da referida

®2 T35P, Qrgéo Especial, ADI 2257504-19.2018.8.26.0000, j. 22 de maio de 2019, Rel. Des. Péricles Pisa.
%3 TJSP, Orgéo Especial, ADI 2150170-91.2016.8.26.0000, j. 19 de outubro de 2016, Rel. Des. Méarcio Bartoli.

64 TJSP, Orgdo Especial, ADI 2056678-45.2016.8.26.0000, j. 24 de agosto de 2016, Rel. Des. Marcio Bartoli.
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norma, que efetivamente dispde sobre matéria de organizagdo administrativa, em
ofensa aos artigos 5° e 47, incisos Il e XIV, ambos da Constituicdo Estadual. Nao
ocorréncia de ofensa a regra da separacéo dos poderes, todavia, no tocante aos
demais dispositivos. Precedentes deste Orgdo Especial e do Supremo Tribunal
Federal. Inexisténcia de vicio de iniciativa: o rol de iniciativas legislativas
reservadas ao chefe do Poder Executivo é matéria taxativamente disposta na
Constituicdo Estadual. Precedentes do STF. Auséncia, por fim, de ofensa a
regra contida no artigo 25 da Constituicdo do Estado. A genérica previsao
or¢camentéaria ndo implica a existéncia de vicio de constitucionalidade, mas,
apenas, a inexequibilidade da lei no exercicio orcamentario em que aprovada.
Precedentes do STF. Acéo julgada parcialmente procedente."65 (g/n)

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

ostentando conteldo educativo a justificar atuacdo legislativa municipal.

Auséncia de violagdo ao principio da separacdo dos poderes. Macula aos
artigos 5° 47, incisos Il XIV E XIX, da Constituicdo Bandeirante, nao
constatada. Previsdo orgamentdaria genérica que, por si s6, ndo tem o condao
de atribuir inconstitucionalidade a lei. Precedentes. Pretensao improcedente.”56

(g/n)

"1 - AQAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. Lei n®8.412, de 15 de julho de
2016, de iniciativa parlamentar, que disp8e sobre o Programa 'Comércio do
Bem', que consiste na autorizacdo para entidades assistenciais expor e/ou

comercializar produtos em préprio publico municipal.

6 TJSP, Orgdo Especial, ADI 2056692-29.2016.8.26.0000, j. 03 de agosto de 2016, Rel. Des. Marcio Bartoli.
% TJSP, Orgédo Especial, ADI 2101150-34.2016, Rel. Des. Francisco Casconi, j. 19.10.2016.
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2. ALEGACAO DE VICIO DE INICIATIVA. Rejeic&o. Lei impugnada - de iniciativa

parlamentar - que busca apenas contemplar entidades sociais e assistenciais
(declaradas de utilidade publica) com oportunidade de obter renda extra para
que consigam manter seus programas sociais. E o que indica a exposi¢éo de
motivos de fl. 24. Matéria que esta relacionada a politica de incentivo aos
programas sociais (prevista no art. 234 da Constituicdo Estadual) e que 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 repercussédo geral, apreciando o
Tema 917, reafirmou a jurisprudéncia daquela C. Corte no sentido de que né&o
usurpa a competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo lei que, embora
crie despesa para a Administracdo Publica, ndo trata da sua estrutura ou da
atribuicdo de seus drgdos nem do regime juridico de servidores publicos.

3 - ALEGACAO DE VIOLACAO DO PRINCIPIO DA SEPARACAO DOS PODERES.
Rejeicdo. Principio da reserva de administragdo que, nesse caso, ndo é
diretamente afetado, mesmo porque o fato de a regra estar dirigida ao Poder
Executivo, por si s6, ndo implica que ela deva ser de iniciativa privativa" do
Prefeito (ADI 2444/RS, Rel. Min. Dias Toffoli, j. 06/11/2014). Entendimento que se
justifica, ainda que (aparentemente) esteja sendo atribuida uma nova incumbéncia as
secretarias municipais; € mesmo que o programa, na pratica, implique em concesséo
de autorizagdo de uso de espaco publico (cuja atribuicdo € de competéncia exclusiva
do Prefeito); primeiro porque a atividade prevista para implementacdo do
programa é simples e tipica de eventos de natureza assistencial, de modo que
ndo € preciso criar um novo 6rgado ou remodelar as funcbes de 6rgao ja
existente para atender a finalidade da norma; e depois porque a proposicao
legislativa, aqui, foi colocada em termos gerais e abstratos, tanto que deixa a
cargo do Poder Executivo ndo s6 o estabelecimento do tempo e periodicidade
do projeto social, mas também a definicdo das é&reas que poderdo ser
ocupadas, assim como preserva a competéncia da Administracao para examinar
0s requerimentos e conceder, ou ndo, autorizacdes, 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 gestao administrativa [...]. Alinhamento, ademais, a orientacao
do Supremo Tribunal Federal que, no julgamento do Agravo Regimental no Recurso
Extraordinario n°® 290.549/RJ (Rel. Min. Dias Toffoli, j. 28/02/2012), decidiu que a
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criacdo, por lei de iniciativa parlamentar, de programa municipal a ser
desenvolvido em logradouros publicos nao 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.

Acéo julgada improcedente”. o7 (g/n)

“A(;AO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N°¢ 11.337/2016, QUE
INSTITUIU A “CAMPANHA DE CONSCIENTIZACAO DE VACINACAO CONTRA A
CINOMOSE CANINA EM SOROCABA”. PROCESSO LEGISLATIVO. INICIATIVA
PARLAMENTAR. PARCIAL INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL QUANTO AO
ARTIGO 2°. DA NORMA. INDEVIDA INGERENCIA ADMINISTRATIVA .MATERIA DE
COMPETENCIA EXCLUSIVA DO CHEFE DO PODER EXECUTIVO.AFRONTA AOS
ARTIGOS 5°, 47, I, XI E XIV, E 144, TODOS DA CONSTITUI(;AO ESTADUAL.
CONFIGURAGAO. INTROMISSAO DA CAMARA NAS ATIVIDADES PROPRIAS DE
DIREQAO DA CIDADE. INADMISSIBILIDADE. NO MAIS, NORMA QUE DISPOE
SOBRE PROGRAMA DE CONSCIENTIZACAO DA POPULACAO SOBRE A
VACINA(;AO CONTRA A CINOMOSE CANINA. CONSTITUCIONALIDADE.
INICIATIVA LEGISLATIVA CONCORRENTE. PROCEDENCIA PARCIAL DO
PEDIDO DO AUTOR. N&o cabe ao Poder Legislativo, sob pena de grave desrespeito
ao postulado da separacao de poderes, ainda que por lei, praticar atos de carater
administrativo proprios do Poder Executivo, cuja atuacdo privativa na deflagracdo do
processo legislativo esta definida no texto constitucional. Essa prética legislativa de
invadir a esfera de competéncia exclusiva do Executivo, quando efetivada ,subverte a
funcao primaria da lei, transgride o principio da diviséo funcional do Poder, representa
comportamento heterodoxo da instituicdo parlamentar e importa em atuacdo ultra
vires do Poder Legislativo, que ndo pode, em sua atuagdo politico-juridica, exorbitar
dos limites que definem o exercicio de suas prerrogativas institucionais. Nesse passo,
€ inconstitucional somente em parte a norma impugnada, exclusivamente, quanto ao
seu artigo 2°. Quanto ao restante do seu texto, verifica-se que a lei em analise
nao disciplina matéria reservada a administracdo, mas sim sobre politica
publica de salde e protecdo da fauna, veiculando mero programa de

conscientizacdo de carater geral, sem qualquer invaséo a iniciativa exclusiva do

%7 TJSP, Orgdo Especial, ADI 2161483-49.2016.8.26.0000, Rel. Des. Ferreira Rodrigues, j. 20/09/2017.
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Chefe do Executivo, cujo rol taxativo é previsto no artigo 24, 82° da carta
estadual, aplicavel aos municipios por forca do artigo 144 da constituicdo
bandeirante, que ndo impde qualquer atribuicdo ao executivo local, ostentando
contetdo educativo a justificar atuacédo legislativa municipal. PROCEDENCIA
EM PARTE DA ACAO, PARA DECLARAR A INCONSTITUCIONALIDADE DA
NORMAIMPUGNADA, SOMENTE QUANTO AO SEU ARTIGO 2°, NOS TERMOS DA
FUNDAMENTAGAO.”® (g/n)

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE Lei Municipal n° 5.024, de
19.10.2016, que “dispée sobre o Executivo anualmente promover a campanha
de conscientizacdo para vacinagao de cdes contra a doenca 'CINOMOSE', e da
outras providéncias”. Vicio de iniciativa. Arts. 1°, 2° e 6° Inocorréncia. Matéria
relativa a protecdo da fauna e a educacdo ambiental. Norma se destina a
informacdo sobre prevencdo de moléstias de animais domésticos, nao
invadindo qualquer ato de gestdo administrativa. Manifesto interesse local. Arts.
3° e 4°.Ingeréncia na organizagdo administrativa. Descabido impor ao Executivo
utilizar todos os meios de comunicacéo e informagdo disponiveis para promover a
campanha. Inadmissivel, ademais, a fixacdo pelo Legislativo, de prazo para que o
Executivo regulamente a norma. Desrespeito a separacao dos poderes. Precedentes.
Afronta aos arts. 5° 47, incisos Il, XI e XIV; 144 da Constituicdo Bandeirante.
Reconhecida a inconstitucionalidade dos arts. 3° e de parte do 4° da Lei impugnada.
Fonte de custeio. Possivel a indicacdo de fonte de custeio genérica (art. 5°).
Inconstitucionalidade inocorrente quanto a esse aspecto. Precedentes.

Procedente, em parte, a acdo.”’ (g/n)

No mesmo sentido, podemos mencionar ainda deciséo proferida pelo Tribunal

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

“CONSTITUCIONAL. LEI MUNICIPAL. INICIATIVA LEGISLATIVA. PROGRAMA DE
PROTECAO A PATRIMONIO IMATERIAL. EFICACIA DECLARATORIA.
DESPESAS. RESPONSABILIDADE DA CAMARA MUNICIPAL. VICIOS FORMAL E
MATERIAL INEXISTENTES. Limitada a Lei n° 5.989/2013, do Municipio de
Pelotas, oriunda do Poder Legislativo Municipal, a dispor sobre programa de
protecdo a patrimdnio imaterial e dotada de eficAcia meramente declaratdria,

assumida as despesas com o registro dos atos declarativos pela propria

68 TJSP, Orgdo Especial, ADI 2136179-48.2016.8.26.0000, Rel. Des. Amorim Cantuéria, j. 05/04/2017.
% TJSP, Orgido Especial, ADI 2253989-44.2016.8.26.0000, Rel. Des. Evaristo dos Santos, j. 24/05/2017.
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Camara municipal, inexistem tanto o vicio de iniciativa como aquele de cunho
material apregoados na ac&o direta de inconstitucionalidade”.”® (g/n)

Ademais, o Supremo Tribunal Federal veem reafirmando jurisprudéncia
dominante no sentido de que nédo invade a competéncia privativa do chefe do Poder
Executivo, lei que, embora crie despesa para os cofres municipais, ndo trate
da estrutura ou da atribuicdo de 6rgdos do municipio nem do regime juridico de
servidores publicos. A matéria foi apreciada no Recurso Extraordinario com Agravo (ARE)
878911, de relatoria do Ministro Gilmar Ferreira Mendes, que teve repercussédo geral

reconhecida pelo Plenario Virtual do STF.

No caso dos autos, o Prefeito do Rio de Janeiro ajuizou acdo direta de
inconstitucionalidade no Tribunal de Justica estadual (TJ-RJ) buscando a invalidade da Lei

Municipal n°® 5.616/2013, gue prevé a obrigatoriedade de instalacdo _de cameras de

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

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

Ao se pronunciar pelo reconhecimento de repercussdo geral da matéria, o
Ministro Gilmar Ferreira Mendes ressaltou que a discussao relativa a vicio de iniciativa no

7

processo legislativo é relevante dos pontos de vista juridico e politico, principalmente
guando se cogita desrespeito a competéncia privativa do chefe do Poder Executivo. O
ministro observou que, como a lei questionada acarreta despesa aos cofres municipais, ha
também relevancia econfmica na questdo debatida. “Ademais, os efeitos pradticos da
legislacdo, que incide sobre as escolas municipais e cercanias, € com escopo
protetivo dos direitos da crianca e do adolescente, evidenciam gque o tema tem
repercussédo social e, certamente, ndo se limita aos interesses juridicos das partes

recorrentes”, afirmou.

70 TJRS, Tribunal Pleno, ADI 70057519647, Rel. Des. Arminio José Abreu Lima da Rosa, j. 24/03/2014.
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No mérito, ao propor a reafirmacédo da jurisprudéncia, o ministro destacou que
o0 Supremo Tribunal Federal, em diversos precedentes, firmou o entendimento no
sentido de que as hipbteses de limitacdo da iniciativa parlamentar estéo
taxativamente previstas no art. 61 da Constituicdo, que trata da reserva de iniciativa
de lei do chefe do Poder Executivo. Segundo o relator, ndo é possivel ampliar a
interpretacdo do dispositivo constitucional para abranger matérias além das que séo
relativas ao funcionamento e estruturacdo da Administracdao Publica, ‘mais

especificamente, a servidores e 6rgdos do Poder Executivo’.

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

concluiu.

Assim, o0 Ministro conheceu do agravo e deu provimento ao recurso
extraordinario para reformar o acérdao do TJ/RJ e declarar a constitucionalidade da Lei n°
5.616/2013, do Municipio do Rio de Janeiro. A manifestacdo do relator pelo reconhecimento
da repercussao geral foi seguida por unanimidade no Plenario Virtual. Quanto ao mérito, no
sentido de reafirmar a jurisprudéncia consolidada do Tribunal, a decisdo foi majoritaria,

vencido o Ministro Marco Aurélio.

A decisao ficou assim ementada:

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

RELATOR: MIN. GILMAR MENDES

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

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

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

ADV.(A/S): ANDRE TOSTES
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Recurso extraordinario com agravo. Repercussdo geral. 2. Acdo Direta de
Inconstitucionalidade estadual. Lei 5.616/2013, do Municipio do Rio de Janeiro.
Instalagdo de cémeras de monitoramento em escolas e cercanias. 3.
Inconstitucionalidade formal. Vicio de iniciativa. Competéncia privativa do
Poder Executivo municipal. N&o ocorréncia. Ndo usurpa a competéncia
privativa do chefe do Poder Executivo, lei que, embora crie despesa para a
Administracdo Publica, ndo trata da sua estrutura ou da atribuicdo de seus
orgdos nem do regime juridico de servidores publicos. 4. Repercussédo geral
reconhecida com reafirmacdo da jurisprudéncia desta Corte. 5. Recurso
extraordinario provido.

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

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

ARE 878911 RG/RJ
Ministro GILMAR MENDES

Relator”*.

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

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

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

01 (um), negou provimento ao recurso.

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

competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo local”.

"> Acérdao proferido em 19/08/2016.
2 STF, AgR no RE n° 290.549/RJ, Rel. Min. Dias Toffoli.
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Um pouco adiante, o0 voto consigna que:

“(...) a criagdo do programa instituido por meio dessa lei apenas tinha por
objetivo fomentar a pratica de esportes em vias e logradouros publicos, tendo
ficado expressamente consignado nesse texto legal que ‘a implantagéao,
coordenacdo e acompanhamento do programa ficard a cargo do 64rgéo
competente do Poder Executivo’, a quem incumbira, também, aprovar as vias

designadas pelos moradores para a execuc¢éo do programa. #13 (g/n)

Outro precedente da Suprema Corte trata-se da ADI n® 3.394/AM, que teve
como Relator o Ministro Eros Roberto Grau. Nesse julgamento, o Pleno declarou
“constitucional lei que criava programa de gratuidade de testes de maternidade e
paternidade”. Afastou-se, no voto do Relator, a alegacdo de inconstitucionalidade da
lei por vicio de iniciativa, “ja que, ao contrario do afirmado pelo requerente, a lei
atacada ndo cria ou estrutura qualquer 6rgdo da Administracdo Publica local.” Nesse
caso, datado de 2008, a Corte, por oito votos a dois, declarou a constitucionalidade da

norma, na parte que nos interessa’.

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

Consoante constou da ementa do acoérdao:

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

Com efeito, verifica-se que o Poder Judiciario vem adotando posicionamento
mais flexivel no que tange a iniciativa parlamentar para edi¢cédo de leis que versem sobre

politicas publicas e servicos publicos, desde que ndo haja invasdo da esfera

" STF, AgR no RE n° 290.549/RJ, Rel. Min. Dias Toffoli.

™ Na verdade, o julgado concluiu pela inconstitucionalidade parcial da lei, mas, na parte que nos interessa, a
alegacao de vicio de iniciativa, restou afastado, vencidos os Ministros Ricardo Lewandowski e Joaquim Barbosa.
"> STF, ADI 2444/RS, Rel. Min. Dias Toffoli, j. 06/11/2014.
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administrativa - esta reservada em nosso ordenamento ao Poder Executivo - 0 que se
daria, por exemplo, através da determinacdo de criacdo de o6rgdos da Administracao
Pudblica. Assim, quando o projeto se limitar a fixacdo de normas de conteudo geral,
programético ou, entdo, quando estabeleca disciplina sobre determinada matéria que
jA esteja inserida na competéncia de Orgdos municipais, fazendo-o de forma
harménica com a legislacdo de regéncia do tema, ndo ha que se cogitar de vicios, eis
que a reserva de iniciativa deve ser interpretada restritivamente (STF, Tema 917 de
Repercusséao Geral).

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 6rgdos que compdem a Administragdo Publica. Sobre

0 assunto, reproduzimos abaixo a licdo de Hely Lopes Meirelles:

"3. Em conformidade com o0s preceitos constitucionais pertinentes, a atribuicéo
primordial da Camara € a normativa, isto é, a de regular a administragcdo 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 conclusédo, a Camara ndo administra e muito menos governa o Municipio,
mas apenas estabelece normas de administracdo, reguladoras da atuacéo
administrativa do Prefeito. E nisso exatamente que reside a marca distintiva
entre a funcdo normativa da Camara e a atividade executiva do Prefeito: o
Legislativo atua como poder regulatério, genérico e abstrato. O Executivo
transforma os mandamentos da norma legislativa em atos especificos e concretos de

administracao”.”® (g/n)

Esse modo de interpretacdo da iniciativa privativa nas politicas publicas é
0 que Jodo Trindade Cavalcante Filho identificou como a terceira fase de interpretacdo do

Supremo Tribunal Federal, nas palavras do autor:

"® MEIRELLES, Hely Lopes. Estudos e Pareceres de Direito Publico, S&o Paulo: RT, 1984, pg. 24.
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“Realmente, a Corte, apds vedar qualquer iniciativa parlamentar sobre Administragao
Puablica (12 fase) e proibir que Deputados ou Senadores propusessem projetos de lei
gue criassem 0Orgédos ou atribuicBes (2% fase), da indicios — ainda que timidos — de
encaminhar-se para uma (32 fase), em que é permitido ao Legislador iniciar

projetos de lei instituindo politicas publicas, desde que n&do promova o

redesenho de 6rgdos do Executivo.”"”

Desse modo, ha uma virada hermenéutica na jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal o que imp&e que as normas de iniciativa privativa sejam interpretadas de
maneira restritiva, se limitando ao texto constitucional e evitando que leis parlamentares

redesenhem érgaos, carreiras ou atribuicdes do Poder Executivo.

Por fim, peco vénia para transcrever recente decisdo proferida em caso
analogo, em sede de Recurso Extraordinario com Agravo n° 1.304.277/SP, processo de
origem n° 22616194920198260000 — Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo, Ministro
Relator Edson Fachin, tendo como recorrente a Mesa Diretora da Camara Municipal de
Santo André e recorrido, o Prefeito do Municipio de Santo André, sendo vejamos:

“Decisdo: Trata-se de agravo cujo objeto é a decisdo que ndo admitiu recurso
extraordinario interposto em face de acé6rddo do Tribunal do Estado de Sdo Paulo,

assim ementado (eDOC 6, p. 2):

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

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

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

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

— Artigos 5°, 24, paragrafo 2°, ’I', "2°e “4’, 47, incisos Il, XIV e 144 da Constituicdo do
Estado de Sé&o Paulo — Violacé@o a separacao de poderes — A imposigdo de criagdo de
um programa de protecdo aos animais atribuindo obrigacdes as Secretarias de Saude
e do Meio Ambiente, vinculadas ao Poder Executivo, e sem indicacao de previsdo de
seu custo na lei orcamentéria anual, caracteriza ingeréncia na gestao administrativa,

invadindo competéncia reservada ao Chefe do Executivo Municipal -

" CAVALCANTE FILHO, Jodo Trindade. Limites da iniciativa parlamentar sobre politicas pablicas: uma
proposta de releitura do art. 61, § 1°, 11, e, da Constituicdo Federal. Textos para Discussdo, n°® 122. Brasilia:
Nucleo de Estudos e Pesquisas do Senado, 2013.
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Inconstitucionalidade que se declara da Lei n° 10.198, de 12 de setembro de 2019, do
Municipio de Santo André — ACAO JULGADA PROCEDENTE.

N&o houve interposicdo de embargos de declaracéo.

No recurso_extraordinario, interposto com fundamento no _art. 102, 1ll, a, do

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

Constituicdo da Republica.

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

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

competéncia privativa do Poder Executivo.

Alega ser aplicavel aos autos a tese fixada por esta Suprema Corte no Tema 917

da sistematica da repercussao geral.

A Presidéncia do Tribunal de Justi¢ca local inadmitiu o recurso extraordinario ante a
incidéncia dos Obices das Sumulas 279, 280 e 284 do STF (eDOC 13).

E o relatério. Decido.

A irresignacdo merece prosperar.

Verifica-se que o Tribunal de origem, quando do julgamento da acdo direta de
inconstitucionalidade, asseverou que (eDOC 6, p. 32):

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

portanto, invade a esfera da estrutura administrativa local.

(..)

No caso dos autos, a criagdo de um programa com a imposicdo de inimeras
medidas, como cadastramento dos animais, classificacdo, chipagem, resgate,

processo de adocdo, fiscalizacdo, aplicacdo de multas, e outros, gera uma despesa
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consideravel e, sem a indicagcdo da fonte de custeio, sendo de competéncia
reservada do Executivo a iniciativa legislativa de estabelecer o orcamento anual

(artigo 174, inciso Il da CE), vedada qualquer execuc¢ao que ndo esteja incluida na lei

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

Observa-se _gue o _entendimento adotado pelo Tribunal de origem estd em

dissonanciacom a jurisprudéncia desta Corte.

O Supremo Tribunal Federal quando do julgamento do ARE-RG 878.911, Relator
Ministro Gilmar Mendes, DJ e de 11.10.2016 (Tema 917), reconheceu a existéncia de
repercussdo geral da matéria e, ao julgar o mérito, reafirmou a jurisprudéncia

dominante sobre a matéria, fixando a seguinte tese:

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

6rgdos nem do regime juridico de servidores publicos (art. 61, 8§ 1°, I, "a", "c" e "e", da

Constituicdo Federal).”

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

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

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

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

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

61, 8§ 1° inc. ll, alinea e, da Constituicdo da Republica porgue n&o criou ou

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

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

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

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

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

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

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

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

a_guem cabe executar 0s programas contemplados na lei, com a utilizacdo de

créditos orcamentarios. 9. Acao direta de inconstitucionalidade julgada parcialmente

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

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

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

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

portanto, nesse contexto de aprimoramento _da necessaria transparéncia das

atividades administrativas, reafirmando e cumprindo o principio constitucional

da publicidade da administracdo publica (art. 37, caput, CF/88). 4. E legitimo gue

o Poder Leqgislativo, no exercicio do controle externo da administracdo publica,
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o _qual |lhe foi outorgado expressamente pelo poder constituinte, implemente

medidas _de aprimoramento _da sua fiscalizacdo, desde gue respeitadas as

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

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

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

aparato _administrativo _necessario _ao cumprimento da determinacdo legal

preexistente. 6. Acdo julgada improcedente. (ADI 2444, Rel. Min. Dias Toffoli,
Tribunal Pleno, DJe 02.02.2015, grifos nossos)

Ndo ha falar em reserva da iniciativa parlamentar para além das hip6teses
taxativamente previstas no texto da Constituicdo da Republica Federativa ou

Estaduais, por for¢a do principio da simetria. Os diplomas legais gue ndo criam ou

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

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

Chefe do Poder Executivo.

No caso em exame, da leitura do texto normativo, € possivel depreender gue a

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

forma suplementar, no limite do interesse local.

Assim, ao contrario do disposto no acérddo recorrido, ndo se deu a rigor,

diminuicdo ou ampliacdo de normas de competéncia, salvo as que,

implicitamente, ante ao reconhecimento constitucional do dever de protecdo ao

meio _ambiente, derivam da prépria Constituicdo. Nem tampouco qualquer

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

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

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

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

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

Tampouco trata de remuneracdo ou regime juridico de servidores municipais.

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

ndo criou, suprimiu ou modificou contetdo de disciplinas escolares.
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Em tais circunstancias, o entendimento adotado pelo acérddo recorrido esta em
harmonia com a tese assentada no julgamento do ARE 878.911, rel. min. Gilmar
Mendes, Tema 917 de Repercussédo Geral, DJe de 11/10/2016, no sentido de que
nao usurpa competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo lei que, embora crie
despesa para a Administracdo, nao trata da sua estrutura ou da atribuicdo de seus
orgaos nem do regime juridico de servidores publicos (art. 61, 8 1°, Il, a, c e e, da

Constituic@o Federal).

Demais disso, sobreleva notar, a legislacdo sub examine ostenta natureza
eminentemente educativa, cujo mister € difundir informac¢des a determinado grupo de
vulneraveis sobre tema que lhes é sensivel, passando ao largo de qualquer intuito de

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

Por fim, destaco ainda que, conforme o entendimento reafirmado no Tema 917 da
repercussdo geral, ainda que a lei questionada impligue despesa para a
Administracdo Publica, essa por si s6 ndo configura razdo para a sua
inconstitucionalidade. A criagdo de gasto publico ndo afasta, necessariamente, a

iniciativa do Poder Legislativo de qualquer esfera.

Ante 0 exposto, dou provimento ao recurso extraordinario para julgar

improcedente a acdo direta de inconstitucionalidade estadual, nos termos dos

artigos 932, V, b, do CPC, por estar o acérddo recorrido em confronto com

entendimento do Plenario desta Suprema Corte.

Publique-se.

Brasilia, 22 de fevereiro de 2021.

Ministro Edson Fachin

Relator.”®

Importante salientar que, a Segunda Turma do Egrégio Supremo

Tribunal Federal, formada pelos nobres Ministros Gilmar Ferreira Mendes, Ricardo

Lewandowski, Carmen Lucia, Edson Fachin e Kassio Nunes Marques, em deciséo

® STF, ARE 1.304.277/SP, Ministro Relator Edson Fachin, julgado em 22/02/2021.
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prolatada em 12/05/2021, confirmaram a decisdo monocratica acima transcrita, em
sede do Agravo Regimental no Recurso Extraordinario com Agravo n° 1.304.277/SP.

Dessa forma, a proposta legislativa sob exame nado invade seara de
competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo, pois em nenhum momento esta
sendo criado ou extinto qualquer 6rgado da Administracdo Publica, ou estabelecendo
gualquer atribuicao que ja ndo lhes pertenca e seja de competéncia do préprio 6rgéo.

Portanto, a proposta legislativa alinha-se aos dispositivos acima
mencionados, tendo em vista que propde normas gerais a serem seguidas em ambito
municipal, que poderdo ser regulamentadas e concretizadas pelo Poder Executivo por
meio de provisdes especiais, conforme a conveniéncia e oportunidade da

Administracéo Publica.

Destarte, nestas situacfes, em que o Projeto de Lei CM n° 29/2022, nada
inovou quanto as atividades carreadas ao Poder Executivo, descabe reputa-la
inconstitucional ao fundamento de que violou a prerrogativa do Prefeito de dispor sobre

matéria administrativa.

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

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

2.2.5. Aplicacédo do principio constitucional da efetividade

O Poder Legislativo ao dispor sobre matéria de competéncia privativa do
Prefeito vulnera o principio constitucional da independéncia e harmonia entre os Poderes,
previsto no art. 2° da Constituicdo Federal e no art. 5° da Constituicdo do Estado de Sé&o

Paulo.

Entretanto, estd questdo nos remete a outra reflexdo, como, por
exemplo, a aplicacdo do principio constitucional da efetividade, nas hipdéteses de

omissdo do Poder Executivo em relac&o ao processo legislativo.
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A situacdo que se tem em vista, hipoteticamente, é a seguinte: tem-se uma
norma constitucional dependente, para produzir seus ordinarios efeitos, da existéncia de
normatividade infraconstitucional, correspondendo a terceira espécie na classificacdo de
José Afonso da Silva™ (norma de efic4cia limitada). Por 6bvio, limitada a eficacia da norma,
também estara comprometida sua efetividade, da qual aquela é pressuposto. Imagine-se
gue, nesta situagdo, a lei demandada pela norma constitucional dependa da iniciativa

exclusiva do Chefe do Poder Executivo, como exige o art. 61 § 1° da Constituicdo Federal.

Este, porém, mantém-se inerte por muitos anos apés a promulgacdo da
Constituicdo, permanecendo a norma constitucional ineficaz e, por consequiéncia, despida
de efetividade. O Poder Legislativo, entdo, inicia o processo legislativo que culmina com a
promulgacdo da lei, liberando plenamente a eficacia da norma constitucional. Tal lei seria
inconstitucional? Num confronto abstrato entre a iniciativa privativa e o principio da

efetividade, algum deles deve necessariamente prevalecer?

E indubitavel que o comportamento tendente a impedir a efetiva realizag&o de
uma norma encartada na Constituicio € um comportamento inconstitucional, e o €
contrariando o préprio sistema sobre o qual se assenta a Constituicdo. E, para nos, cristalino
que o Chefe do Poder Executivo que se omite na iniciativa do processo legislativo da lei

necessaria, na hipétese aqui aventada, esta agindo inconstitucionalmente.

Neste contexto, ndo se podera dizer que a reserva de iniciativa deve
prevalecer para todo o sempre, protegendo um comportamento inconstitucional. Tem-se
aqui, no minimo, um caso de ponderacao de valores: de um lado, a norma-disposicao
formal da reserva de iniciativa, com supedaneo no ja combalido principio da
separacdo dos poderes; de outro, um principio decorrente do proprio sistema

constitucional, consistente na efetividade da Constituic&o.

A aplicacdo do principio da efetividade, neste caso, encerra toda a
controvérsia, posto que insustentavel a oposi¢cdo de um vicio formal frente a vontade

constituinte de efetivar as normas constitucionais.

" SILVA, José Afonso da Silva. Curso de Direito Constitucional Positivo. 212 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2002.
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Para o Ministro do Supremo Tribunal Federal, Marco Aurélio Mello:

“Sem interpretagcao voltada a afirmagcdo das garantias constitucionais e a
realizacdo concreta dos direitos fundamentais, ndo ha Estado Democratico de
Direito verdadeiro. Na sintese formulada pelo mestre Paulo Bonavides, “a época
constitucional que vivemos é a dos direitos fundamentais que sucede a época
da separagcdo dos poderes”. Significa dizer: as instituicdes ndo existem, na
guadra atual, por si sés, ndo se bastam. S&o instrumentos a servigco dos
direitos e garantias fundamentais. Destinam-se a assegurar esses direitos aos
individuos e a coletividade. Se ndo alcangcam esse fim, se permanecem inertes,
omissas, entdo ndo merecem o rotulo de instituicdo republicana e democrética.
Parabéns a sociedade brasileira pela Carta da Republica e ao Supremo pelos 25

anos de desempenho do papel que Ihe foi atribuido. 80 (g/n)
E ainda, o Ministro do Supremo Tribunal Federal, Ricardo Lewandowski:

“Nédo podemos imaginar que o art. 37, X, ndo tenha o minimo de eficacia. Nés temos
gue dar eficacia. Nao se trata de aplicagdo da Sumula n°® 339 do STF. O que noés
estamos aqui é restaurando um direito, ou melhor, estamos reconhecendo que
houve um dano, uma omisséo sistemética do Poder Executivo (...). Estamos

aqui cumprindo nossa funcéo constitucional sem nenhuma invasé@o nos demais

Poderes.”®*

Tal como no caso de inconstitucionalidade por agdo, também a omisséo
violadora da Constituicdo pode ser imputavel aos 03 (trés) Poderes. Por exemplo, pode o
Poder Executivo se abster de tomar medidas politico-administrativas em matéria de

educacdo (art. 208 da Constituicdo)®.

Reconhecida a omisséao inconstitucional, ndo ha que se falar em violacéo do

art. 2° da Constituicao, pois que é da esséncia do principio da triparticdo de poderes, ja que

8 MELLO, Marco Aurélio. 25 Anos de Interpretacdo Constitucional — uma histéria de concretizacdo dos
direitos fundamentais. Artigo escrito para a obra comemorativa dos 25 anos da Constituicdo Federal de 1988,
organizada pelo Supremo Tribunal Federal.

8 STF, Sessdo plenaria, 03 de abril de 2014, julgamento do Recurso Extraordinario 565.089SP.

8 BARROSO, Luis Roberto. O Controle de Constitucionalidade no Direito Brasileiro. 62 ed. Rio de Janeiro:
Saraiva, 2012. p. 53.
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independentes e harmbnicos entre si, 0 controle reciproco de suas prerrogativas, de modo
que, na atuacado deficiente de um deles, como no caso em que a Constituicdo impde a
deflagracdo anual do processo legislativo para revisdo geral dos vencimentos e subsidios,
deve ser restabelecido o tracado constitucional, com o consequente reconhecimento do

direito constitucionalmente previsto.

Aceitar tal conduta significaria dizer que o Supremo Tribunal Federal,
especificamente, e todos os Tribunais, de modo geral, se transformaram em garantidores da
politica governamental, adequando esta a Constituicdo Federal. O correto é justamente o
contrério: as politicas governamentais € que devem se adequar a Constituicdo com objetivo
de efetiva-la.

A intencdo da doutrina da efetividade € assegurar, na pratica, que nas
hipoteses em que a Constituicdo tenha assegurado direitos subjetivos, como por exemplo,
direitos sociais, politicos, individuais ou difusos, eles podem ser exigidos diretamente do
Poder Publico ou de particular. Em outras palavras, a plena eficacia da Constituicdo passa a

ser realizada, inclusive, pelo Poder Judiciario.®

As normas constitucionais que dispdem sobre a organizacdo do Estado, dos
Poderes, estruturam orgdos e distribuem competéncias, ndo sao juizos hipotéticos.
Trata-se de obrigacdo objetiva que deve ser realizada sem a necessidade de

ocorréncia de qualquer fato.®

E com esse fundamento que Sara Morgana Silva Carvalho Lopes, sustenta a
constitucionalidade da usurpacéo de iniciativa dos projetos de lei de competéncia exclusiva

do Chefe do Poder Executivo, in verbis:

“Somente por iniciativa do Presidente da Republica é que referidas leis poderdao
ser elaboradas. Todavia, o Chefe do Poder Executivo pode omitir-se na
elaboracéo dessas leis de sua iniciativa exclusiva, e, por conseguinte ocasionar

uma inconstitucionalidade por omissdo, tendo em vista o principio da

8 BARROSO, Luis Roberto. O Novo Direito Constitucional Brasileiro: contribuicdes para construcéo
tedrica e pratica da jurisdigdo constitucional no Brasil, Belo horizonte: Forum, 2012.p. 29.

8 BARROSO, Luis Roberto. O Novo Direito Constitucional Brasileiro: contribuicdes para construcéo
tedrica e pratica da jurisdigdo constitucional no Brasil, p. 69.

Autenticar documento em http://camarasempapel.cmsandre.sp.gov.br/autenticidade
com o identificador 380031003700390034003A00540052004100, Documento assinado digitalmente
conforme MP n° 2.200-2/2001, que institui a Infra-estrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP -
Brasil.




- o o
“PAVLISTARYA] TERRANATER

CAMARA MUNICIPAL DE SANTO ANDRE

efetividade das normais constitucionais. Assim é que podemos vislumbrar a
possibilidade do Poder Legislativo adentrar na esfera do Poder Executivo para
fins de elaboracdo de leis de competéncia exclusiva deste, o que também

acarretaria uma consequente inconstitucionalidade formal.

(.)

Dessa forma, urge a problemética da inconstitucionalidade dessa usurpacéo de
iniciativa que o Legislativo pode ocasionar em virtude da exclusividade de
determinadas matérias de competéncia do Chefe do Poder Executivo. Contudo,
a omissdo de quem tem competéncia para propor um projeto de lei pode trazer
sérios prejuizos a ordem constitucional, é dai que surge o questionamento
sobre a constitucionalidade dessa usurpacéo por parte do Poder Legislativo,
gue a nosso ver se mostra necesséria para a concretizacdo do principio da

efetividade das normas constitucionais.” ®°

Sérgio Antonio Ferrari Filho traca parametros para a aplicacao do principio da
efetividade da Constituicdo, quando no caso concreto ocorrer a omissdo do Poder

Executivo, em relacdo ao processo legislativo:

“O confronto entre o principio da efetividade e a reserva de iniciativa ndo se resolve
necessariamente em favor desta ou daquele, mas depende das circunstancias do
caso concreto. Apesar da impossibilidade de solu¢do genérica para a questao, alguns

parametros podem ser tragados a partir da visualizacdo das trés hipoteses a seguir:

1 - Quando a iniciativa for incorreta, mas ocorrer a san¢do pelo Chefe do Poder
Executivo prevalecera a corrente doutrinaria que entende sanado o vicio de
origem, desde que a norma assim sancionada atue na efetivacdo de uma norma

constitucional.

2 - Quando, ausente a convalidacdo na forma do item anterior, a norma assim
gerada nao interferir com a despesa publica, pode-se afirmar que na maioria
dos casos o conflito se resolverd em favor da constitucionalidade da lei

efetivadora de norma constitucional.
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3 - A terceira e critica hipbétese ocorre quando a norma, iniciada no Poder
Legislativo e vetada pelo Chefe do Poder Executivo, interfere com a despesa
publica. Aqui, a aplicagdo do principio da proporcionalidade devera dar a
solucdo em cada caso concreto, a vista dos bens protegidos pelo principio da
separacédo dos poderes, de um lado, e pelo principio da efetividade das normas
constitucionais, de outro.

O mesmo instrumental teérico que informa os limites e possibilidades da
atuacao do Poder Judiciério, na integracdo de norma constitucional mediante
atividade legislativa positiva, deve informar a atuag@o do Poder Legislativo com
0 mesmo desiderato, relativizando o principio da separa¢&o dos poderes, quer

narelagdo Judiciario-Executivo, quer na relagéo Legislativo-Executivo.

No controle de constitucionalidade, em que se alegue apenas vicio de iniciativa
da lei, podera o Poder Judiciario deixar de declarar a sua inconstitucionalidade,
desde que constate, a luz do caso concreto, que os beneficios trazidos pela lei

a efetividade da Constitui¢cdo superam os maleficios do vicio formal.”* (g/n)

Essa me parece ser uma reflexdo que deve ser levada em consideragéo
pelo Plenério do Legislativo Andreense, no momento das discussdes e votacfes das

proposituras.

3. CONCLUSAO

Diante do exposto, com fundamento na legislacao de regéncia da matéria, na
jurisprudéncia dos nossos Tribunais e nos argumentos de autoridade acima mencionados,
entendemos que o Projeto de Lei CM n° 29/2022 € LEGAL e CONSTITUCIONAL.

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

oposto ao projeto de lei € exclusiva dos nobres Parlamentares.

% LOPES, Sara Morgana Silva Carvalho. A constitucionalidade da usurpac&o de iniciativa dos projetos de
lei de competéncia exclusiva do presidente da republica, Ambito Juridico, Rio Grande, XVI, n° 115, ago
2013. Disponivel em: <http://www.ambito-juridico.com.br

% FERRARI FILHO, Sérgio Antdnio. A iniciativa privativa no Processo Legislativo diante do Principio
interpretativo da efetividade da Constitui¢do. Disponivel em: http://www.camara.rj.gov.br.
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Quanto ao processo legislativo e ao quérum atinentes a matéria, prevé o § 4°

do art. 46 da Lei Organica Municipal que “o veto sera apreciado em sessdo Unica, dentro
de trinta dias a contar de seu recebimento, s6 podendo ser rejeitado pelo voto da

maioria absoluta dos Vereadores”.

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

embargo de opinides em contrario, que sempre respeitamos.

Santo André, 10 de agosto de 2022.

Ivan Antonio Barbosa
Diretor de Apoio Legislativo
OAB/SP 163.443
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