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CONSULTORIA JURIDICA
PARECER N° 761

PROJETO DE LEI N° 11.710 PROCESSO N° 71.703

De autoria do Vereador JOSE GALVAO
BRAGA CAMPOS, o presente projeto de lei regula o comércio e a doacgdo de alimentos
em vias e areas publicas (“comida de rua”l;e da providéncias correlatas.

A propositura encontra sua justificativa as
fls. 17/18.

E o relatério.

PARECER:

Da inconstitucionalidade. Lesao ao principio da separacdo dos poderes’.

Postulado basico da organizagdo do Estado
€ o principio da separagéo dos poderes, constante do art. 5° da Constituicdo do Estado
de S&o Paulo, norma de observancia obrigatéria nos Municipios conforme estabelece o
art. 144 da mesma Carta Estadual. Este dispositivo € tradicional pedra fundamental do
Estado de Direito assentado na ideia de que as fungbes estatais s&o divididas e
entregues a 6rgaos ou poderes que as exercem com independéncia e harmonia,
vedando interferéncias indevidas de um sobre o outro.

A Constituicdo Estadual, perfilhando as
diretrizes da Constituicdo Federal, comete a um Poder competéncias proprias,
insuscetiveis de invasdo por outro. Assim, ao Poder Executivo sio outorgadas
atribuigdes tipicas e ordinarias da fungdo administrativa. Em esséncia, a separacéo ou
divisdo de poderes “consiste em confiar cada uma das fungbes governamentais
(legislativa, executiva e jurisdicional) a orgdos diferentes (...) A divisdo de Poderes
fundamenta-se, pois, em dois elementos: (a) especializagdo funcional, significando que
cada orgdo € especializado no exercicio de uma fungdo (...); (b) independéncia
orgénica, significando que, além da especializagéo funcional, é necessario que cada
orgéo seja efetivamente independente dos outros, o que postula auséncia de meios de
subordinag&o” (José Afonso da Silva. Comentario contextual a Constituicdo, Sao Paulo:
Malheiros, 2006, 22 ed., p. 44).

Se, em principio, a competéncia normativa &
do dominio do Poder Legislativo, certas matérias, por caracterizarem assuntos de
natureza eminentemente administrativa, so reservadas ao Poder Executivé (arts. 47,
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I, XIV e XIX, a, Constituicdo Estadual) em espago que é denominado reserva da
Administracao. Neste sentido, enuncia a jurisprudéncia:

“RESERVA DE ADMINISTRACAO E SEPARACAO DE
PODERES. - O principio constitucional da reserva de
administracdo impede a ingeréncia normativa do Poder
Legislativo em matérias sujeitas a exclusiva competéncia
administrativa do Poder Executivo. (...)" (STF, ADI-MC
2.364-AL, Tribunal Pleno, Rel. Min. Celso de Mello, 01-08-
2001, DJ 14-12-2001, p. 23).

No caso, foi violentada a reserva da
Administracado Publica, pois compete ao Poder Executivo o exercicio de sua diregéo
superior, a pratica de atos de administragéo tipica e ordinaria, a edi¢cdo de normas e a
disciplina de sua organizacao e de seu funcionamento, imune a qualquer ingeréncia do
Poder Legislativo (art. 47, 1, XIV e XIX, a, da Constituicao Estadual).

A decisdo sobre o comércio de alimentos e
bebidas realizado em espacos publicos, bem como a regulamentagdo de matérias
correlatas, & da ineréncia da tipica gestdo ordinaria da Administragdo, cujas linhas
mestras sdo reservadas privativamente ao Chefe do Poder Executivo, alforriado da
interferéncia do Poder Legislativo, no espectro de sua atribuicao de governo de Chefe
do Poder Executivo.

Em se tratando de processo legislativo, &
principio basilar o de que as normas do modelo federal sdo aplicaveis e extensiveis por
simetria as demais orbitas federativas. Neste sentido pronuncia a jurisprudéncia:

“as regras do processo legislativo federal, especialmente
as que dizem respeito a iniciativa reservada, sdo normas
de observancia obrigatéria pelos Estados-membros” (STF,
ADI 2.719-1-ES, Tribunal Pleno, Rel. Min. Carlos Velloso,
20-03-2003, v.u.).

“(...) I. - As regras basicas do processo legislativo federal
sdo de observancia obrigatoria pelos Estados-membros e
Municipios. (...)" (STF, ADI 2.731-ES, Tribunal Pleno, Rel.
Min. Carlos Velloso, 02-03-2003, v.u., DJ 25-04-2003, p.
33).

“(...) 2. A Constituicao do Brasil, ao conferir gos \Estados-
membros a capacidade de auto-organizacido\ e de
autogoverno --- artigo 25, caput ---, impdef a obrjgatéria
observancia de varios principios, entre| os quais o
pertinente ao processo legislativo. O legisfador estadual
nédo pode usurpar a iniciativa legislativa |do Chefe do
Executivo, dispondo sobre as matérias resefvadas a essa
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iniciativa privativa. (...)" (STF, ADI 1.594-RN, Tribunal
Pleno, Rel. Min. Eros Grau, 04-06-2008, v.u., DJe 22-08-
2008).

“(...) I. - Ajurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal & no
sentido de que as regras basicas do processo legislativo
da Constituicdo Federal, entre as quais as que
estabelecem reserva de iniciativa legislativa, sdo de
observancia obrigatéria pelos estados-membros. (...)" (RT
850/180).

“(...) 1. A Constituicdo do Brasil, ao conferir aos Estados-
membros a capacidade de auto-organizacdo e de
autogoverno (artigo 25, caput), impde a obrigatéria
observancia de varios principios, entre os quais o
pertinente ao processo legislativo, de modo que o
legislador estadual nao pode validamente dispor sobre as
matérias reservadas a iniciativa privativa do Chefe do
Executivo. (...)" (RTJ 193/832).

Decorre do mencionado principio da
separagao de poderes, e a vista dos mecanismos de controle reciprocos de um sobre o
outro (checks and balances ou rendigdo de contas) para evitar abusos e disfungbes, a
participagdo do Poder Executivo no processo legislativo. Como observa a doutrina:

“E a esse arranjo, mediante o qual, pela distribuicdo de
competéncias, pela participacdo parcial de certos érgéos
estatais controlam-se e limitam-se reciprocamente, que os
ingleses denominavam, ja anteriormente a Montesquieu,
sistema de ‘freios reciprocos’, ‘controles reciprocos’,
‘reservas’, ‘freios e contrapesos’ (checks and controls,
checks and balances), tudo isso visando um verdadeiro
‘equilibrio dos poderes’ (equilibrium of powers)” (J. H.
Meirelles Teixeira. Curso de Direito Constitucional, Rio de
Janeiro: Forense Universitaria, 1991, pp. 581, 592-593).

A reserva de iniciativa legislativa se inclui
nestes mecanismos, em especial para organizagao e funcionamento da Administragao
(entidades e 6rgaos do Poder Executivo), e outorga de respectivas atribuicbes, quando
houver criacdo ou extingdo de orgaos publicos ou aumento de despesa, segundo se
colhe da leitura conjugada dos arts. 24, § 2° 2 e 47, XIX, a, da Constituicdo do Estado.

Neste sentido: /\

“E indispensavel a iniciativa do Chefe do Pqder Executivo
(mediante projeto de lei ou mesmo, apés a7EC 32/p1, por
meio de decreto) na elaboracdo de normas gue dejalguma

estrutura administrativa de determinada] unidade da

forma remodelem as atribuicdes de 6rgao|pertepcente a %
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Federacao” (STF, ADI 3.254-ES, Tribunal Pleno, Rel. Min.
Ellen Gracie, 16-11-2005, v.u., DJ 02-12-2005, p. 02).

“A luz do principio da simetria, s&o de iniciativa do Chefe
do Poder Executivo estadual as leis que versem sobre a
organizacao administrativa do Estado, podendo a questao
referente a organizacao e funcionamento da Administragéo
Estadual, quando ndo importar aumento de despesa, ser
regulamentada por meio de Decreto do Chefe do Poder
Executivo (art. 61, § 1°, I, e e art. 84, VI, a da Constituicdo
federal)” (STF, ADI 2.857-ES, Tribunal Pleno, Rel. Min.
Joaquim Barbosa, 30-08-2007, v.u., DJe 30-11-2007).

E inegavel que a decisdo acerca dos tipos
de alimentos e bebidas a serem comercializados em espagos publicos, sdo matérias
inseparaveis do funcionamento da Administracdo Publica, e que, em que pese a
inegavel boa intencdo do projeto, interfe na definicdo de politicas publicas e no
funcionamento de servigos publicos, invadindo matéria de nitida vocagéo administrativa
tipica.

O colendo Orgao Especial do egrégio
Tribunal de Justica de S&o Paulo ja teve a oportunidade de apreciar situagao similar em
venerando acoérddo relatado pelo Desembargador Roberto Mac Cracken, assim
ementado:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - Cuida-
se de acao direta de inconstitucionalidade ajuizada pela
Douta e Nobre Prefeita do Municipio de Guaruja/SP,
visando a declaragdo de inconstitucionalidade da Lei
Municipal n° 3.703, de 28 de novembro de 2008, que
dispbe sobre o funcionamento de creches no horario
noturno e adota outras providéncias -
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL - Matéria de
competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo local -
Presenca de vicio de inconstitucionalidade formal na
producdo da norma impugnada. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE PROCEDENTE” (ADI
0151911-11.2013.8.26.0000, Rel. Des. Roberto Mac
Cracken, v.u., 27-11-2013).

colendo Orgdo Especial (ADI 0129730-16.2013.8.26.0000, Rel. Des. [Luis Spares de

Esse julgado se apoiou em [precedentes do %
Mello, 23-10-2013; ADI 135.527-0/5-00, Rel. Des. Carlos Stroppa, 03-10-2007)’
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E de se concluir que a instituico de
programas destinados a execucéo de politicas publicas e a disciplina da prestacdo dos
servigos publicos, executados direta ou indiretamente pelo poder publico, situa-se no
dominio da reserva da Administracao, espago conferido com exclusividade ao Chefe do
Poder Executivo no ambito de seu poder normativo, imune a interferéncias do Poder
Legislativo, e que se radica na gestéo ordinaria dos negécios publicos, como se infere
dos arts. 5° e 47, ll, XIV e XIX, a, da Constituicdo Estadual, aplicavel na esfera
municipal por for¢a de seu art. 144 e do art. 29 caput da Constituicdo Federal.

Também como decorréncia da separacao de
poderes, incorporada no art. 5° a Constituicdo Paulista prevé no art. 47 competéncia
privativa do Chefe do Poder Executivo. O dispositivo consagra a atribuicdo de governo
do Chefe do Poder Executivo, tragando suas competéncias proprias de administracéo e
gestdo que compdem a denominada reserva de Administracao, pois, veiculam matérias
de sua algcada exclusiva, imunes a interferéncia do Poder Legislativo.

A alinea a do inciso XIX desse art. 47
fornece ao Chefe do Poder Executivo a prerrogativa de dispor, mediante decreto, sobre
“‘organizagéo e funcionamento da administragao estadual, quando nao implicar aumento
de despesa, nem criacéo ou extingdo de érgaos publicos”, em preceito semelhante ao
contido art. 84, VI, a, da Constituicdo Federal. Por sua vez, os incisos Il e XIV
estabelecem competir-lhe o exercicio da dire¢do superior da administragao e a pratica
dos demais atos de administracéo, nos limites da competéncia do Poder Executivo,
enraizando-se no art. 84, ll, da Constituicido Federal de 1988.

Esses assuntos sdo privativos do poder
normativo do Chefe do Poder Executivo, como ja se decidiu:

“(...) 2. As restricdbes impostas ao exercicio das
competéncias constitucionais conferidas ao Poder
Executivo, entre elas a fixagdo de politicas publicas,
importam em contrariedade ao principio da independéncia
e harmonia entre os Poderes (...)" (STF, ADI-MC-REF
4.102-RJ, Tribunal Pleno, Rel. Min. Carmen Lucia, 26-05-
2010, v.u., DJe 24-09-2010).

“(...) O principio constitucional da reserva de administragéo
impede a ingeréncia normativa do Poder Legislativo em
matérias sujeitas a exclusiva competéncia administrativa
do Poder Executivo. (...)" (STF, ADI-MC 2.364-AL, Tribunal
Pleno, Rel. Min. Celso de Mello, 01-08-2001, DJ 14-12-
2001, p. 23).

Na ordem constitucional vigente, \ como
anotado em toépico precedente, ndo existe a minima possibilidade de a dminis}ragéo
municipal ser exercida pela Camara, por intermédio da edigéo de leis. Em relagéo a
esse aspecto, alias, n&o paira nenhuma controvérsia, uma vez que a atual Constituicdo
€ suficientemente clara ao atribuir ao Prefeito a competéncia privativa pa?iaxercer,
com o auxilio dos Secretarios Municipais, a diregéo superior da administragde’municipal
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(CE., art. 47, inciso Il) e para praticar os atos de administragcdo, nos limites de sua
competéncia (CE., art. 47, inciso XIV). Bem por isso, ELIVAL DA SILVA RAMOS adverte
que:

“Sob a vigéncia de Constituicbes que agasalham o
principio da separacado de Poderes, no entanto, no é licito
ao Parlamento editar, a seu bel-prazer, leis de conteldo
concreto e individualizante. A regra € a de que as leis
devem corresponder ao exercicio da fungao legisiativa. A
edicdo de leis meramente formais, ou seja, ‘aquelas que,
embora fluindo das fontes legiferantes normais, n&o
apresentam os caracteres de generalidade e abstragéo,
fixando, ao revés, uma regra dirigida, de forma direta, a
uma ou varias pessoas ou a determinada circunstancia’,
apresenta carater excepcional. Destarte, deve vir
expressamente autorizada no Texto Constitucional, sob

pena de inconstitucionalidade  substancial.” (‘A
Inconstitucionalidade das Leis - Vicio e Sangéo”, Saraiva,
1994, p. 194).

O Prefeito, enquanto chefe do Poder
Executivo, exerce tarefas especificas a atividade de administrador, tendentes a atuagéao
concreta e referentes, essencialmente, ao ‘planejamento, organizagdo e dire¢édo de
servigos e obras da municipalidade. Para tanto, dispde de poderes correspondentes de
comando, de coordenacgdo e de controle de todos os empreendimentos da Prefeitura
[...] A execugdo das obras e servigos publicos municipais esta sujeita, portanto, em toda
a sua plenitude, a diregdo do Prefeito, sem interferéncia da Camara, tanto no que se
refere as atividades internas das reparticbes da Prefeitura (servigos burocraticos ou
técnicos), quanto as atividades externas (obras e servigos publicos) que o Municipio
realiza e pbe a disposi¢do da coletividade” (Hely Lopes Meirelles, Direito Municipal
Brasileiro, Sao Paulo, RT, 32 ed., pp. 870/873). Em idéntica licdo, José Afonso da Silva,
“O Prefeito e o Municipio”, Fundacgéo Pref. Faria Lima, 1977, pp. 134/143.

E, sobre o tema em foco, destaca-se trecho
do Acérdao da lavra do Eminente Desembargador DENSER DE SA:

“Segundo a doutrina a administracdo da cidade é da
competéncia do Prefeito, tendo o Poder Legislativo a
funcdo de aprovar ou desaprovar os atos do Alcaide,
funcionando como fiscal do governo. (...) N& é\c\iado aos
vereadores resolver todos os assuntos por meio ‘de lei. A
Camara Municipal somente pode estabelecer programas
gerais, com base na Constituicdo se nao qiar atribuigbes
para o6rgados publicos ou determinar seu mogdo de
execugao, incumbéncias do Prefeito Muniq;ipal" (VJISP - %

Orgao Especial — Adin n. 104.747-0/7, DJ de 10.03.04).
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Em vista de tais premissas, a violagdo ao
principio da separagao dos poderes se faz evidente, na parte do projeto de lei em que
se organiza e define o funcionamento do servigco nos espagos publicos, v.g.: (i) o
projetado art. 7 (ii) o projetado art.11; (ii) o projetado art.12; (ii) os projetados arts.19
a 29; (ii) o projetado art. 42; (ii) o projetado art.44; (ii) o projetado art. 45, § 1°.

Para efeito do controle concentrado de
constitucionalidade (art. 125, § 2°, da CRB) ha franca leséo aos arts. 5° e 47, |, XIV e
XIX, a, da Constituicdo Estadual, aplicavel na esfera municipal por forga de seu art. 144
e do art. 29 caput da Constituicdo Federal.

DA ILEGALIDADE

Em nosso sentir o projeto ndo encontra
respaldo na Carta de Jundiai - art. 46, IV e V, c/c o art. 72, Xll — que confere ao Chefe
do Executivo, em carater privativo, legislar sobre tematicas envolvendo organizacéao
administrativa, matéria _orgcamentaria, servicos publicos, pessoal da
administracdo e criacdo, estruturacio e atribuicées de érgaos da Administragéo
Pudblica Municipal, e o projeto evidencia a usurpacao desse atributo do Prefeito.

A proposta busca regulamentacdo da
atividade de comércio de alimentos em vias e areas publicas da cidade de Jundiai,
assim compreendido os logradouros, passeios publicos, pragas e parques urbanos, etc,
estabelecendo de forma explicita atribuicdo ao Chefe do Executivo, a quem competira
criar programas envolvendo 6rgdos publicos municipais. Desta forma, o projeto
apresenta Obices insanaveis, posto que se imiscui em ambito de atuagéo proprio e
exclusivo do Executivo.

Cumpre ressaltar também que o projeto
implica na criagdo ou aumento de despesa publica sem indicacdo dos recursos
disponiveis, proprios para atender aos novos encargos, consoante dispde o art. 50 da
Lei Organica, e também inobserva a Lei de Responsabilidade Fiscal — Lei
Complementar Federal n° 101/2000 — que exige a necessidade de estimativa do
impacto orgamentario-financeiro no exercicio em que devera entrar em vigor o
programa e nos dois subsequentes, e demonstrar a origem dos recursos para o0 seu
custeio.

Assim, em face dos disposjmgais
supramencionados, a iniciativa incorpora dbices juridicos insanaveis. Para corrobprar
com o juizo explanado, trazemos a colagdo jurisprudéncia acerca‘(ile propostas
normativas aprovadas por esta Casa de Leis, que criam atribuicdo ao Exqcutivo que
foram julgadas inconstitucionais pelo Egrégio Tribunal de Justica no Estado de Séo

Paulo, nestes termos:
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0094015-78.2011.8.26.0000 Direta de Inconstitucionalidade / Atos
Administrativo

Relator(a): Armando Toledo

Comarca: S&o Paulo

Orgao julgador: Orgao Especial

Data do julgamento: 05/10/2011

Data de registro: 14/10/2011

Ementa: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N° 7.617,
DE 21 DE DEZEMBRO DE 2010, DO MUNICIPIO DE JUNDIAI QUE
DISPOE SOBRE A DESTINAGAO DE SALAS DE AULA DAS UNIDADES
DA REDE PUBLICA DE ENSINO PARA O USO EM CURSOS PRE-
VESTIBULARES A ESTUDANTES DA REDE PUBLICA DE ENSINO E
DE BAIXA RENDA. MATERIA QUE CUIDA DE GERENCIAMENTO
ADMINISTRATIVO. VIOLACAO AO PRINCIPIO DA INDEPENDENCIA
ENTRE OS PODERES. INCONSTITUCIONALIDADE DECLARADA.
PEDIDO JULGADO PROCEDENTE. A evidéncia que a lei municipal
questionada, embora contenha proposta louvavel, invade competéncia
privativa do chefe do Poder Executivo Municipal. Dispor sobre a
instituicdo de programa municipal, atribuindo obrigacbes ao Chefe do
Poder Executivo e aos 6rgdos municipais, € matéria referente a
administracao municipal

0380835-53.2010.8.26.0000 Direta de Inconstitucionalidade / Atos
Administrativos

Relator(a): Xavier de Aquino

Comarca: Sao Paulo

Orgao julgador: Orgao Especial

Data do julgamento: 14/09/2011

Data de registro: 21/09/2011

Outros numeros: 990.10.380835-5 B

Ementa: DIREITO CONSTITUCIONAL - ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE - LEI MUNICIPAL DE ORIGEM
PARLAMENTAR - PROIBICAO DE TELEFONE CELULAR POR TODOS
OS ALUNOS - VICIO DE INICIATIVA - AFRONTA A SEPARACAO DE
PODERES - INCONSTITUCIONALIDADE - EXISTENCIA - E
inconstitucional a Lei Municipal 7.244, de 25 de fevereiro de 2009, de
Jundiai, de origem parlamentar, que "[vleda ao aluno nas salas de~aula
em toda escola o uso do aparelho telefonico moével (telefone elular\}",
porque traduz ingeréncia na competéncia exclusiva do Chefe do
Executivo pelo Poder Legislativo ao dispor sobre matéria tipicamenie
administrativa, em violagdo aos arts. 50, 47, incisos Ii e XIV,[e 144 da
Constituicao Estadual - Julga-se a acédo procedente %
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9054111-97.2008.8.26.0000 Acao Direta de Inconstitucionalidade de Lei /
Controle de Constitucionalidade

Relator(a): Viana Santos

Comarca: Sao Paulo

Orgao julgador: Orgdo Especial

Data do julgamento: 16/09/2009

Data de registro: 07/10/2009

Outros ndmeros: 001.73.496000-0

Ementa: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. Lei Municipal
de Jundiai n° 7.014, de 19 de fevereiro de 2008, que "institui nu rede
municipal de ensino o Programa Especial de Diagnostico de Dislexia".
Decorrente de projeto de iniciativa parlamentar e promulgada pela
Camara Municipal de pois de rejeitado o veto do Prefeito - realmente, ha
que se reconhecer que a Camara Municipal exorbitou no exercicio da
funcéo legislativa, interferindo em atividade concreta do Poder executivo -
Afronta aos artigos 5°, 25, e 144 da Constituicdo Estadual. JULGARAM
PROCEDENTE AACAO

Assim sugerimos ao nobre Vereador
que converta o presente projeto de lei em Indicacdo ao Prefeito, para a adocao
das medidas cabiveis.

OITIVA DAS COMISSOES

Conforme dispde o § 1°, do art. 139, do R.I,,
sugerimos a oitiva da Comissao de Justica e Redacdo e da Comissdo de Salde,
Assisténcia Social e Previdéncia.

QUORUM: maioria_simples (art. 44, caput

L.O.M.).
Jundiai, 05 de dezembro de 2014.
Aonaldo Solle, Uwirna
Ronaldo Salles Vieira Fabio Nadal Pedro
Consultor Juridico Consultor\Juridico

I Cesar Spinardi
Estagiario de Direito




