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SPAVUISTARTA TERRAVATER

CAMARA MUNICIPAL DE SANTO ANDRE

Processo n°2159/2023

Interessado: Comissao de Justica e Redacéao

Autoria do Projeto: Vereadores Rodolfo Donetti e Bahia do Lava Réapido

Assunto: VETO TOTAL ao Projeto de Lei CM n° 55, de 2023, que visa instituir a “Lei
Forca de Seguranga nas Escolas” que institui a presenca de um GCM ou um policial
militar por escola da rede municipal de ensino publico e a obrigacédo de cada escola

particular ter pelo menos um seguranca armado.

A
Comisséo de Justica e Redacao
Senhor Presidente,

1. RELATORIO

Em andlise o veto total de fls., apresentado pelo Prefeito através do PC n°
124.06.2023, referente ao Autdgrafo n°® 75, de 2023, referente ao Projeto de Lei CM n° 55,
de 2023, que visa instituir a “Lei For¢a de Segurancga nas Escolas” que institui a presenca de
um GCM ou um policial militar por escola da rede municipal de ensino publico e a obrigacao

de cada escola particular ter pelo menos um seguranga armado.

Apés 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 e contrariedade ao interesse publico.

Em suas razdes de veto, o Chefe do Poder Executivo alega que as Guardas
Civis Municipais encontram previsdo constitucional nos arts. 144, § 8° da Carta da
Constituicdo Federal e 147 da Constituicdo Estadual e a Lei Orgéanica do Municipio de Santo

André também disp6e acerca das competéncias da Guarda Civil Municipal, em seu art. 295.

E ainda, como se pode observar, as competéncias da Guarda Municipal
foram disciplinadas em norma constitucional, partindo sempre da compreenséao de que suas

BN

atribuicbes estdo diretamente relacionadas a protecdo de bens, servicos, logradouros
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publicos e instalacdes do Municipio, respeitadas as competéncias dos 6rgaos federais e

estaduais e o projeto de lei em apreco desrespeita totalmente tais diretrizes.

Argumenta que, diversas expressdes utilizadas na propositura em apreco
afrontam o art. 147, da Constituicdo Estadual, que encontra correspondéncia no § 8°, do art.
144, da ConstituicAo Federal, pois extrapolam as balizas constitucionais referentes as

fungbes passiveis de atribuicdo a Guarda Municipal.

Aduz que, a propositura, ao estipular regras a serem cumpridas pela
Administracdo Municipal, nesse campo, extrapola as atribuicbes do Legislativo e invade a
esfera de competéncias especificas do Executivo, configurando infringéncia ao principio

constitucional da independéncia e harmonia entre os Poderes.

Alega que, o referido Projeto incorre em vicio de iniciativa, visto que o art. 42,
incisos I, IV e VI da Lei Organica reservam ao Prefeito a competéncia exclusiva para legislar
acerca da fixacdo do efetivo da Guarda Municipal, dos servigos publicos e das atribuicdes
dos 6rgdos da Administracdo, violando assim o principio da separacao dos poderes,
consagrado no art. 2° da Constituicdo Federal, art. 144 da Constituicdo Estadual e art. 1° da

Lei Orgénica do Municipio de Santo André.

Por fim, a propositura é contraria ao interesse publico, visto que impde
obrigacdo as escolas particulares em manter um seguranca particular em suas
dependéncias, ocorre que a Segurangca Publica é dever do Estado, ndo podendo a

legislagcdo municipal impor tal obrigacéo a particulares.

Ao final resolve vetar totalmente a propositura devolvendo a matéria para

deliberacdo da Casa Legislativa.

E breve o relatério.

Passemos a anélise.

2. ANALISE JURIDICA
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2.1. Da Regularidade do Veto

Quanto a regularidade do veto total oposto, o 81° do art. 46 da Lei Organica

do Municipio de Santo André, prescreve que:

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

aquiescendo, o0 sancionara.

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

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

Vé-se, assim, que o0 veto podera resultar de um juizo de reprovacdo
concernente a compatibilidade entre a lei e a Constituicdo (entendimento de que ha
inconstitucionalidade formal ou material da lei) ou de um juizo negativo do contetido da lei
qguanto a sua conveniéncia aos interesses da coletividade, ou a oportunidade de sua 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 Orgéanica do Municipio de Santo André.

2.2. Da Inconstitucionalidade alegada

Em suas razdes de veto, o Alcaide alega que as Guardas Civis Municipais
encontram previsédo constitucional nos arts. 144, § 8°, da Carta da Constituicdo Federal e
147 da Constituicdo Estadual e a Lei Orgéanica do Municipio de Santo André também disp&e

acerca das competéncias da Guarda Civil Municipal, em seu art. 295.
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E ainda, como se pode observar, as competéncias da Guarda Municipal
foram disciplinadas em norma constitucional, partindo sempre da compreenséo de que suas
atribuicdes estdo diretamente relacionadas a protecdo de bens, servicos, logradouros
publicos e instalacdes do Municipio, respeitadas as competéncias dos 6rgaos federais e

estaduais e o projeto de lei em apreco desrespeita totalmente tais diretrizes.

Argumenta que, diversas expressfes utilizadas na propositura em aprego
afrontam o art. 147, da Constituicdo Estadual, que encontra correspondéncia no 8§ 8°, do art.
144, da Constituicdo Federal, pois extrapolam as balizas constitucionais referentes as
funcbes passiveis de atribuicdo a Guarda Municipal.

Aduz que, a propositura, ao estipular regras a serem cumpridas pela
Administracdo Municipal, nesse campo, extrapola as atribuicbes do Legislativo e invade a
esfera de competéncias especificas do Executivo, configurando infringéncia ao principio

constitucional da independéncia e harmonia entre os Poderes.

Alega que, o referido Projeto incorre em vicio de iniciativa, visto que o art. 42,
incisos I, IV e VI da Lei Organica reservam ao Prefeito a competéncia exclusiva para legislar
acerca da fixacdo do efetivo da Guarda Municipal, dos servigos publicos e das atribuicdes
dos oOrgdos da Administragdo, violando assim o principio da separacdo dos poderes,
consagrado no art. 2° da Constituicdo Federal, art. 144 da Constituicdo Estadual e art. 1° da

Lei Orgénica do Municipio de Santo André.

Por fim, a propositura € contraria ao interesse publico, visto que impde
obrigacdo as escolas particulares em manter um seguranca particular em suas

dependéncias, ocorre que a Seguranca Publica é dever do Estado, ndo podendo a

legislacdo municipal impor tal obrigacdo a particulares.

2.2.1. Do direito constitucional fundamental a seguranca publica

Conforme consta da justificativa o projeto de lei apresentado da-se pelo

motivo da grande instabilidade na seguranca publica, assim, tendo em vista que a falta de

seguranca se tornou um problema nacionalmente conhecido pela populagédo em geral.
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Primeiramente é imperioso esclarecer que, a seguranca publica é um direto
fundamental de 22 dimenséo, apesar da doutrina ndo tender a classificar objetivamente esse
direito no arrolamento dos paradigmas, pode-se, no entanto, constatar essa categorizacao
tendo em vista a sua natureza que € essencialmente uma prestacdo delegada ao ente
estatal.

Neste sentido, enquadra-se perfeitamente na nocdo de direito social de
segunda dimenséo, ndo podendo se esquecer que, 0 mesmo direito a seguranga que
esta previsto como direito individual e coletivo no Capitulo | do Titulo Il da Constituicéo da
Republica Federativa do Brasil (art. 5°), esta também expressamente positivado no Titulo
seguinte (Il), “Dos Direitos Sociais”, no caput do art. 6°.

Destarte o direito a seguranca é um direito fundamental no ordenamento
juridico nacional. A este direito corresponde o dever do Estado, com a colaboragéo de todos
(art. 144 da Constituicdo Federal), de garantir a ordem pubica e a seguran¢a dos cidadaos.
Contudo a seguranca, desde os primeiros agrupamentos humanos, sempre se constituiu
numa necessidade inerente a coexisténcia humana. José Cretella Junior destaca que para a
vida em sociedade “(...) a seguranga das pessoas e dos bens é o elemento basico das
condi¢gBes universais, fator absolutamente indispensavel para o natural desenvolvimento da

personalidade humana™.

Sem perder de vista tais ensinamentos, a Carta Politica, no bojo de seu
preAmbulo afirma que, a seguranca se constitui em um valor supremo inerente ao povo
brasileiro.

Corroborando esse pensar, nota-se que o constituinte no caput do art. 5°,
Capitulo | - Dos Direitos e Deveres Individuais e Coletivos, trouxe a seguranga como
garantia precipua, consubstanciando o direito a seguranca como um dos elementos
essenciais a corporificacdo do Estado Democratico de Direito, o que explica Diogo
Figueiredo Moreira Neto, vejamos:

! CRETELLA JUNIOR, José. Policia Militar e Poder de Policia no Direito Brasileiro. In: Direito
Administrativo da Ordem Publica. Rio de Janeiro: Forense, 1986. p. 160.

Autenticar documento em http://camarasempapel.cmsandre.sp.gov.br/autenticidade
com o identificador 3100310032003900340038003A00540052004100, Documento assinado
digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001, que institui a Infra-estrutura de Chaves Publicas Brasileira
- ICP - Brasil.



http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10641516/artigo-5-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10641309/artigo-6-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10673132/artigo-144-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/155571402/constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
https://jus.com.br/tudo/direito-administrativo
https://jus.com.br/tudo/direito-administrativo

CM-16

CHNLISTARYY] TERRA VAR

CAMARA MUNICIPAL DE SANTO ANDRE

“Em Ultima analise, a funcéo-sintese do Estado é prestar esta seguranca: € garantir
todos os valores que informam e propiciam a convivéncia pacifica e harmoniosa entre

individuos, entre grupos, dentro a nacdo e entre estados soberanos”’

Ademais na Declaracéo Universal dos Direitos Humanos, de 1948, assevera
o direito a seguranca publica, com o escopo de se preservar a paz, a vida, a liberdade e a
seguranca pessoal (art. 3°), transformando-o em um “inegavel direito difuso”.

2.2.2. Das competéncias constitucionais das Guardas Municipais

A competéncia das Guardas Municipais esta prevista na Constituicdo Federal
no Capitulo Ill, que trata sobre a “Seguranga Publica” precisamente no art. 144, 88°,
facultando aos Municipios a criacdo de Guardas Municipais, com o0 escopo de proteger
bens, servigcos e instalagcdes como dispuser a lei.

Por consequéncia, nota-se que o Poder Constituinte de 1988 delimitou a
possibilidade dos Municipios de constituirem Guardas Municipais; trata-se, portanto, de um
facultas agendi, ou seja, a Constituicdo apenas reconheceu a faculdade de constituir
Guardas Municipais destinadas a protecédo de bens, servigos e instalagfes, conforme
dispuser em lei, ndo se elevando as Guardas Municipais a 6rgdo do sistema de
segurancga publica, facultando apenas ao Poder Municipal sua criacdo, e ndo uma
obrigacdo de instituir as Guardas Municipais.

As Guardas Municipais s&o instituicbes centenarias que existiam para
proteger as cidades, foram praticamente extintas durante o periodo militar, devido a
transferéncia da competéncia da seguranca publica para os Estados e retornaram a cena
na Constituicdo Federal de 1988 com a missdo de proteger bens, servi¢cos e instalacdes
conforme disposicéo no art. 144 da Carta Politica.

2 MOREIRA NETO, Diogo Figueiredo. Direito Administrativo da Seguranca Publica. In: Direito

Administrativo da Ordem Publica. Rio de Janeiro: Forense, 1986. p. 110.
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De fato, estas organizacdes exercem diversas fungbes dentre elas, o de ser
participe da seguranca publica, desse modo surge a pergunta, se a Guarda Municipal
estaria investida do Poder de Policia?

7

Por esta razdo é imperioso observarmos o0s poderes e deveres da
Administracdo Publica, cuja atuagdo produz efeitos internos e externos, a servico da
coletividade, pois um dos principais motivos inspiradores de sua existéncia é justamente a
de disciplinar as relagbes sociais, seja propiciando seguranga aos individuos, seja na
preservacdo da ordem publica ou mesmo praticando atividades que tragam beneficio a
sociedade.

s

No entanto, € impraticavel que a Administracdo Publica alcance seus fins
colimados sem a presenca de seus agentes, este como visto alhures é o elemento fisico e
volitivo, através do qual atua no mundo juridico, constituindo-se o0s Poderes
Administrativos.

Por outro lado, ao mesmo tempo que confere “Poderes”, o ordenamento
juridico imp6e “Deveres” para aqueles que atuem em nome do Poder Publico, sédo eles
denominados os Deveres Administrativos.

Por esta razéo é cedico que o Municipio como ente da Federacao deve atuar
a sombra do principio da supremacia do interesse publico, isto é, o interesse particular

héa de se curvar diante do interesse coletivo, pois se ndo fosse assim se implantaria o caos.

Dessa maneira quando o Poder Publico interfere na o6rbita do interesse
privado para salvaguarda o interesse publico, restringindo direitos individuais, atua no
exercicio do Poder de Policia.

Ao falar-se em Poder de Policia surgem indagacdes sobre o que €, e quem
tem esse Poder de Policia, e ainda se as Guardas Municipais estariam investidas nesse
mister.
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No intento de legitimag&o, a abordagem inicial € feita no conceito do Poder de
Policia exposto no Coédigo Tributario Nacional, mais precisamente no art. 78, senao
vejamos:

“Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administracdo publica que,
limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de
ato ou abstencdo de fato, em razdo de interesse publico concernente a
seguranca, higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da producéo e do mercado,
ao exercicio de atividades econémicas dependentes de concesséo ou autorizacdo do
Poder Publico, a tranquilidade publica ou ao respeito & propriedade e aos direitos

individuais ou coletivos”. (g/n)

Segundo Hely Lopes Meirelles, “poder de policia é a faculdade de que dispbe
a Administracdo Publica para condicionar e restringir 0 uso e gozo de bens, atividades e

direitos individuais, em beneficio da coletividade ou do préprio Estado™.

Para Celso Antdnio Bandeira de Mello, “a atividade da Administragdo Publica,
expressa em atos normativos ou concretos, de condicionar, com fundamento em sua
supremacia geral e na forma da lei, a liberdade e propriedade dos individuos, mediante acéo
ora fiscalizadora, ora preventiva, ora repressiva, impondo coercitivamente aos particulares
um dever de abstencédo a fim de conformar-lhes os comportamentos aos interesses sociais

consagrados no sistema normativo™.

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

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

Sobre o tema, ensina Hely Lopes Meirelles:

"Compete ao Municipio a policia administrativa das atividades urbanas em geral,
para a ordenacdo da vida da cidade. Esse policiamento se estende a todas as

atividades e estabelecimentos urbanos, desde a sua localizagdo até a instalacdo e

® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, 362 ed., Sio Paulo: Malheiros, 2010, p. 127.

* BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo, 27 ed., S&o Paulo: Malheiros,
2010, p. 353.

> ZANELLA DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito Administrativo, 272 ed., S&o Paulo: Atlas, 2013, p. 117.
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funcionamento (...) Para esse policiamento deve o Municipio indicar o proceder do
administrado, regulamentar a fiscalizacdo e cobrar as taxas estabelecidas por lei.
Nessa regulamentacdo se inclui a fixacdo de horario do comércio em geral e das
diversificacdes para certas atividades ou estabelecimentos, bem como o modo de

apresentacdo das mercadorias, utilidades e servicos oferecidos ao publico".®

E ainda, José dos Santos Carvalho Filho, “prerrogativa de direito publico que,

calcada na lei, autoriza a Administragéo Publica a restringir o uso e o gozo da liberdade e da

propriedade em favor do interesse da coletividade™.

nl

Assim € que se encontra sob a responsabilidade do Municipio zelar pela

manutencdo dos bons costumes, da seguranca e da ordem publica nos seus limites

territoriais, em acdo complementar a do Estado. Desse modo pode-se concluir que a

Guarda Municipal esta sim investida de tal mister. A esse propoésito, faz-se necessario

trazer a colacé@o o entendimento de José dos Santos Carvalho Filho que assevera:

“A competéncia para exercer o poder de policia €, em principio da pessoa federativa
a qual a Constituicdo Federal conferiu o poder de regular a matéria. Na verdade, os
interesses nacionais ficam sujeitos a regulamentacdo e policiamento da unido; as
matérias de interesse regionais sujeitam-se as normas e a policia estadual; e os
assuntos de interesse local subordinam-se aos regulamentos edilicios e ao

policiamento administrativo municipal »8

A despeito disso, se faz necessario demostrar a extensao de tal poder, para

tanto devemos diferenciar os aspectos de policia administrativa e judiciaria.

Sobre as diferencgas entre ambas versa Celso Antonio Bandeira de Mello:

“Costuma-se, mesmo, afirmar que se distingue a policia administrativa da policia
judiciaria com base no caréater preventivo da primeira e repressivo da segunda.

Esta Gltima seria a atividade desenvolvida por organismo — o da policia de

® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro, 15% ed., S0 Paulo: Malheiros, 2006, ps.370/371.
" CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo, 242 ed., Sdo Paulo: Atlas, 2014,

g.

73.
Idem, p. 78.
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seguranca — que cumularia funcdes proprias da policia administrativa com a
funcdo de reprimir a atividade dos delinquentes através da instrugao policial
criminal e captura dos infratores da lei penal, atividades que qualificariam a
policia judiciaria. Seu tragco caracteristico seria o cunho repressivo, em

oposicado ao preventivo, tipificador da policia administrativa”.’(g/n)

Pelo até aqui exposto podemos visualizar que, em um primeiro plano, a

policia administrativa difere da policia judiciaria pelo momento em que agem. A primeira

tem cunho preventivo, atuando para que o dano ndo se efetive. A segunda passa a agir

gquando o dano ja foi consumado, tornando clara sua natureza repressiva.

Entretanto, esse ndo é o entendimento da jurisprudéncia, onde o exercicio

de “Poder de Policia” atribuido aos agentes publicos dentro de suas prerrogativas

nao se confunde com “Seguranca Publica”, assim conclui a ementa do julgado pelo

Supremo Tribunal Federal, no Recurso Extraordinario n® 658.570/MG:

“EMENTA: DIREITO ADMINISTRATIVO - RECURSO EXTRAORDINARIO. PODER
DE POLICIA NAO SE CONFUNDE COM SEGURANCA PUBLICA. O EXERCICIO
DO PRIMEIRONAO E PRERROGATIVA EXCLUSIVA DAS ENTIDADES
POLICIAIS, A QUEM A CONSTITUICAO FEDERAL OUTORGOU, COM
EXCLUSIVIDADE, NO ART.144, APENAS AS FUNCOES DE SEGURANCA
PUBLICA. A FISCALIZACAO DO TRANSITO COM APLICACAO DAS SANCOES
ADMINISTRATIVAS LEGALMENTE PREVISTAS EMBORA POSSA SE DAR
OSTENSIVAMENTE, CONSTIUTI MERO EXERCICIO DE PODER DE POLICIA,
NAO HAVENDO, PORTANTO, OBICE AO SEU EXERCICIO POR ENTIDADES NAO
POLICIAIS.

1. Veja que em nenhum momento o Supremo Tribunal Federal delegou as
guardas municipais funcBes desempenhadas pelas entidades policiais,
previstas no art. 144 da Constituicdo Federal. 2. O codigo de transito brasileiro
observando os pardmetros constitucionais estabeleceu a competéncia comum dos
entes da federacdo para o exercicio da fiscalizacdo de transito. 3. Dentro de sua

esfera de atuacédo, delimitada pelo CTB, os municipios podem determinar que o

° BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo, 272 ed., So Paulo: Malheiros,

2010, p. 826.
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poder de policia que Ihe compete seja exercido pela guarda municipal. 4. O art.

144, §8°, da CF/88, ndo impede que a guarda municipal exerca fun¢des adicionais
além de protecdo dos bens, servicos e instalacdes do municipio, até mesmo
instituicbes policiais podem cumular funcfes tipicas de seguranca publica com o
exercicio de poder de policia, entendimento que nédo foi alterado pelo advento da
E.C. n° 82/2014. 5. Desprovimento do Recurso Extraordinario e fixagdo, em
repercucdo geral, da seguinte tese: E constitucional a atribuicdo as Guardas
Municipais do exercicio de poder de policia de transito, inclusive para sancdes
administrativas legalmente previstas.” (g/n)

Desta feita, resta claro que foi conferido as Guardas Municipais o “poder de
policia administrativa” em ambito municipal e ndo o de “policia municipal”, o qual ndo

tem previséo constitucional.

Ressalto que a Constituicdo Federal ndo aceita ingeréncia de leis, pois toda
ordem juridica deve estar em consonancia com a Constituicdo Federal. Ndo pode, todavia
uma lei seja ela ordinaria ou complementar, municipal ou estadual, extrapolar os limites
constitucionais pré-estabelecidos, de tal forma, ndo podemos desvirtuar os principios que

nelas estdo, a fim de atender desejos pessoais, ou aquilo que a lei ndo previu.

A Constituicdo € norma fundamental, é a lei maior e suprema de um Estado.
Esta no apice da piramide e seu contetdo atinge a formagédo dos poderes publicos bem
como a estrutura do Estado, forma de governo, aquisicdo do poder, distribuicdo de
competéncias, direitos e garantias e deveres dos cidaddos. Estabelece como devem ser
produzidas as demais normas, limitando o conteido das mesmas, condicionando-o ao seu

texto, as suas determinacoes.

De rigor, quando a Constituicdo da Republica, em seu art. 144, §8°,
prescreve que o0s Municipios podem constituir “guardas municipais” e ndo “policias
municipais”, 0 que seria inconstitucional do ponto de vista majoritario da doutrina, ndo pode
o legislador ordinario atribuir fungbes que ndo sédo proprias das “guardas municipais”,

sendo inconstitucional tal propositura.

2.2.3. Do Principio da Reserva de Administragdo — Vicio de Iniciativa
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Areserva de Administracdo em sentido estrito tem por funcéo a protecdo da

Administracdo Publica, visando resguardar o nucleo central da funcdo administrativa

contra indevidas ingeréncias. Tutela, assim, 0 mérito administrativo.

Desta forma, vedam-se indevidas ingeréncias tanto de entidades do
Legislativo como do Judiciario nesse campo atribuido a Administracdo para o exercicio da
funcdo principal. Tal protecdo ndo favorece somente ao Poder Executivo, mas sim a

Administra¢@o Publica como um todo.

Por meio dessa reserva, é defeso ao Poder Legislativo (ou quem exerca
atipicamente a funcéo legislativa) invadir o campo da execucdo de lei, proprio da

Administrac@o Publica. Em outras palavras, ndo é possivel, a pretexto de se exercer a

funcao legislativa, a invasao do espaco da funcdo administrativa, seja pela utilizacao

desnecesséaria e abusiva de leis de efeito concreto ou leis de carater especifico

(afastando-se do carater geral e abstrato dos atos legislativos), seja pela

regulamentacdo legal exacerbadamente minuciosa nos campos em que Sse requer

maior margem de atuacdo da Administracdo — por atos abstratoS ou mesmo

concretos.

Logo, extrai-se da reserva de Administracdo em sentido estrito um
impedimento ao legislador de editar uma lei com descrigdo normativa excessivamente
detalhada a ponto de inviabilizar o exercicio da funcdo administrativa, seja engessando
indevidamente a atuacdo da Administracdo Publica em concreto (ndo dando abertura para a
atuacao do poder discricionario, quando recomendavel), seja por perder a lei, sem motivo
justificavel, seu carater material de ato geral e abstrato, ou ainda por restringir o campo do

poder regulamentar, quando esse for recomendavel.

Evidentemente, a tarefa de saber se a lei ultrapassou esses limites apresenta-
se bastante complicada. Além da subjetividade do interprete, tem-se uma auséncia de
critérios prévios para analise — ou mesmo inviabilidade ou dificuldade pratica em estabelecé-
los. E uma tarefa a ser desenvolvida, em boa parte, casuisticamente. Essa funcdo de
controle podera ser exercida pelo Judiciario, 6rgéo alheio ao conflito, inclusive no ambito do

controle de constitucionalidade.
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No que tange a reserva de Administracdo em sentido estrito, 0 Supremo
Tribunal Federal reconheceu sua existéncia como um principio constitucional, de modo a

impedir a ingeréncia normativa do Poder Legislativo em determinadas matérias de

competéncia administrativa exclusiva do Poder Executivo, sendo vejamos:

“Dessa forma, o entendimento adotado pelo acordao recorrido esta em harmonia com

a jurisprudéncia dominante desta Suprema Corte, no sentido da impossibilidade de

0 Poder Leqislativo iniciar _projeto _de lei em matéria de reserva de

administracéo, a qual, conforme bem assevera Gomes Canotilho, consiste em ‘um
nucleo funcional da administragdo ‘resistente’ a lei, ou seja, um dominio reservado a
administragédo contra as ingeréncias do parlamento’ (Direito constitucional e teoria da

Constituicdo. Coimbra: Almedina, 2003, 72 edi¢do, p. 739). Por forca desse

principio, o Poder Legislativo sofre determinadas limitacdes quanto a edicdo de

leis que exercam _ingeréncia _em _assuntos que sdo, tipicamente, de

administracdo. (...) Assevere-se, ainda, que a iniciativa privativa de leis por parte do
Presidente da Republica esta prevista no artigo 61, 81° da Constituicdo da
Republica. Nada obstante, apesar de a Constituicdo retratar essas situagdes como de
iniciativa privativa do Presidente da Republica, por forga do principio da simetria, tal
prerrogativa se estende aos Chefes do Executivo das outras Unidades Federativas.
Consectariamente, as leis decorrentes das situa¢gfes previstas no rol do mencionado
artigo que forem editadas sem a devida iniciativa do Chefe do Poder Executivo sdo

inconstitucionais, por vicio formal de iniciativa. {(...) "0 (g/n)

Em interessante decisdo, o Supremo Tribunal Federal, ao julgar em
01/02/2005 o Recurso Extraordinario n° 302.803-1/RJ, de relatoria da Ministra Ellen Gracie,

reconheceu a inconstitucionalidade, por violacdo do principio da separacdo de poderes e

do principio da reserva de administracdo, de lei municipal do Rio de Janeiro. Tal lei

determinava que as “ruas de vilas” fossem reconhecidas como logradouros publicos
(passando tais areas, anteriormente de dominio privado, para o dominio publico) e impunha
ao Poder Publico o dever de prestar servicos publicos nessas localidades — incrementado

assim a despesa administrativa sem indicar contrapartida orcamentaria. Entendeu a corte

que o Poder Legislativo, ao determinar drasticas alteracdées na politica urbanistica

local, usurpou funcdo administrativa atribuida ao Poder Executivo local. Além disso,

argumentou-se vicio de iniciativa da lei.

Autenticar documento em http://camarasempapel.cmsandre.sp.gov.br/autenticidade
com o identificador 3100310032003900340038003A00540052004100, Documento assinado
digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001, que institui a Infra-estrutura de Chaves Publicas Brasileira
- ICP - Brasil.




CM-16

i
SPAVEISTARVA] TERRANATER

CAMARA MUNICIPAL DE SANTO ANDRE

No caso sob exame, ao Poder Legislativo cabe estabelecer as normas gerais,
as diretrizes gerais e/ou 0s objetivos gerais de uma politica publica (programas, projetos e
acdes), mais ndo pode estabelecer, como serdo desenvolvidas (formas de execucdao)
sendo atribuicdes do Poder Executivo (funcdo administrativa), e ndo foi isso o que
aconteceu, pois estabeleceu atribuicdes especificas as Secretarias Municipais,
infringindo o disposto no art. 61, §1° 1l, “e” da Constituicdo Federal e art. 24, §2°, 2 da
Constituicdo do Estado de Séo Paulo (Principio da Separacédo dos Poderes).

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

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

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

esquema de organizacdo politico-juridico adotado, percolando na compreenséao

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

modelo vigente de separacdo de poderes.

A lei local de iniciativa parlamentar estabelece a instituicdo de operacdo denominado
“Bota-Fora” que se destina a “coleta de materiais, sem utilidade para os municipes e

nao passivel de remocéao pela coleta de lixo domiciliar em razéo de suas dimensées’,

19 STF, RE 722101 AgR/SP, Relator Ministro Luiz Fux, Primeira Turma, DJe 17/09/2018.
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tais como como “eletrodomésticos, colchbes, méveis, restos de computadores, restos
de pequenas obras, madeiras, pneus e utensilios usados” (art. 1° e paragrafo Unico).
Impbe-se a Administracdo Municipal que, através de seus Orgdos competentes,
providencie a programacdo 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 Administracdo;

atribuicdo de competéncias a 6rgdos do Poder Executivo com geracdo de

despesas; servidores publicos e seu regime juridico etc.) ou da reserva da

Administracdo (direcao superior das atividades administrativas; organizacdo e

funcionamento _da Administracdo; atribuicdo de competéncias a 6rgdos do

Poder Executivo sem geracdo de despesas; pratica de atos da Administracao

etc.), como deflui das premissas do julgamento em repercussao geral (Tema

917), considerando o carater excepcional e restrito das reservas apontadas, de

tal sorte que nessa empreitada podera 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
orgdo 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
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 que ao Poder Legislativo sera

licito_inscrever em reqgra juridica a imposicdo de descarte adeguado de lixo

produzido, mas, ndo a especificacdo do modo pelo qual essa diretriz sera

implementada, a menos que se trate, em linha de principio, de competéncia

constitucional vinculada.
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(..)" " (g/n)

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

“..)

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

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

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

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

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

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

uma prescricdo (obrigacdo) que esqota a prerrogativa do Poder Executivo de
assimilacao.

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

abstrato, indeterminado e genérico, definindo conceitos que devem ser

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

estabelecendo eixos de acdes e articulac6es de politicas publicas, além de

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

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

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

enfim, do atendimento ao dovere di buonna amministrazzione.

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

1 Ministério Publico do Estado de Sdo Paulo, Parecer na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 2200660-
15.2019.8.26.0000, da lavra do Subprocurador-geral de Justica Juridico, Dr° Wallace Paiva Martins Junior, em
08/11/2019.
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Esse entendimento também consta do Acérddo na Acgdo Direta de
Inconstitucionalidade n°® 2200660-15.2019.8.26.0000, acima mencionada, no voto do nobre
Desembargador Relator, Francisco Casconi, do Egrégio Tribunal de Justica do Estado de
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

gque ndo _adentrem o0 _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.

(..)."3

Resta claro que, tanto o Poder Legislativo, como o Poder Executivo podem
propor politicas publicas. O Legislativo cria as leis referentes a uma determinada

politica publica e o Executivo é o responsavel pelo planejamento da acédo e pela

aplicacdo da medida.

Ha ofensa ao principio_da separacdo de poderes ao invadir 0 espaco

denominado reserva de Administracdo, de competéncia privativa do Chefe do Poder

Executivo para a préatica de atos de direcdo superior da Administracdo e mesmo_atos

ordinarios, insuscetiveis de interferéncia ou invasdo pelo Parlamento.

Sob essa perspectiva o Projeto de Lei CM n° 55/2023 é inconstitucional.

3. CONCLUSAO

'2 Ministério Piblico do Estado de Sdo 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.

3 TJSP, Orgdo Especial, ADI n° 2200660-15.2019.8.26.0000, Relator Desembargador Francisco Casconi,
julgado em 19/02/2020.
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Diante do exposto, com fundamento nos argumentos de autoridade acima
colacionados, entendemos que o Projeto de Lei CM n°® 55/2023 € INCONSTITUCIONAL e
ILEGAL.

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

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

maioria absoluta dos Vereadores”.

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

embargo de opinies em contrario, que sempre respeitamos.

Santo André, 21 de agosto de 2023.

Ivan Antonio Barbosa
Diretor de Assuntos Juridicos e Legislativos
OAB/SP 163.443
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