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CONSULTORIA JURIDICA
PARECER N° 1137

PROJETO DE LEI N° 11.970 PROCESSO N° 74.408

De autoria do Vereador PAULO MALERBA
0 presente projeto de lei exige das empresas que comercializam hortifruti em estado

natural, a separagcdo e destinac@o de alimento considerado nao passivel de venda,

vedado seu descarte junto aos residuos sdlidos.

A propositura encontra sua justificativa as
fls. 04/06.

E o relatério.

PARECER:
A proposta em estudo, em que pese o

intento nela contido, se nos afigura ilegal e inconstitucional.

PREAMBULARMENTE

O presente projeto de lei veda que
comerciantes de hortifruti em estado natural descartem tais produtos junto ao residuo
sélido. Todavia, ndo dispée da forma como tais empresas devam proceder quanto a

forma de descartar tais alimentos.

Com isto, ha evidente privacdo de um
servi¢o publico (coleta de residuos soélidos) para tais pessoas, malferindo o principio
da universalidade dos servigos publicos (a universalidade, significa dizer que o
servigo publico deve ser prestado em beneficio de todos os sujeitos que se encontram
em equivalente situagdo), malferindo o artigo 6° da Lei Federal n°® 8987/95 (exigéncia
de servigo publico adequado aos usuarios, em geral). Noutro falar, ndo ha indicagdo da
forma como tais pessoas devam descartar tais residuos, malferindo o principio da
igualdade (artigo 5°, caput e artigo 37, caput, ambos da CF).

E, caso houvesse tal disposicdo, o projeto
seria ilegal e inconstitucional por tratar de tema privativo do Alcaide. E nem se diga qule
se trata de regular a esfera privada, pois as pessoas afetadas pela norma na tgréo

/

servigo publico (alternativo) para promoverem o descarte de seus produtos. /
/

el i
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DA ILEGALIDADE

O projeto de lei malfere o artigo 46, incisos
IV eV, co. artigo 72, incisos 1], IX e Xll, ambos da LOM; o artigo 24, § 2°, item 2, da
Constituicao Estadual e o artigo 61, § 1°, inciso ||, alinea b, da Constituigio Federal que
conferem ao Chefe do Executivo, em carater privativo, legislar sobre matérias que
versem sobre organizagdo administrativa, envolvendo pessoal da administracao;
servicos publicos; criagdo, estruturacdo e atribuicées dos dérgdos da administragéo
publica; exercer, com auxilio dos Secretarios € Coordenadores, a direcdo da
administragdo municipal, assim como expedir decretos, portarias e outros atos
administrativos afetos a organizagao e ao funcionamento da Administragao na forma da

lei.

Neste contexto, a regulacdo do tema é
matéria privativa do Alcaide. Logo, o projeto se apresenta contrario a LOM, sendo,
portanto, ilegal. Os argumentos ora defendidos servem de base para condenarmos a
propositura, posto que incorpora vicios insanaveis do ponto de vista juridico, vez que a
medida intentada independe da esfera legislativa, figurando no rol de atos da
Administracao, privativos, pois, da al¢cada do Executivo.

Eram as ilegalidades.
DA INCONSTITUCIONALIDADE

Em que pesem os elevados propédsitos que
inspiraram o Vereador, autor do projeto, a lei promulgada & verticalmente incompativel
com a Constituicdo do Estado de Séo Paulo, especialmente com os seus arts. 5.°, 24, §
2°.1, 25,47, 1, 144 e 176, |, os quais dispdem o seguinte:

“Art. 5.° - Sao Poderes do Estado, independentes e harmdnicos entre si,
o Legislativo, o Executivo e o Judiciario.
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Art. 24 - A iniciaﬁva A iniciativa das leis complementares e ordinarias
cabe a qualquer membro ou comissdo da Assembléia Legislativa, ao
Governador do Estado, ao Tribunal de Justica, ao Procurador-Geral de
Justica e aos cidaddos, na forma e nos casos previstos nesta
Constituicao.

(..)

§ 2° - Compete, exclusivamente, ao Governador do Estado a iniciativa
das leis que disponham sobre:

1 - criagdo e extingdo de cargos, fungdes ou empregos publicos na
administracdo direta e autarquica, bem como a fixagdo da respectiva
remuneracao;

Art. 25- Nenhum projeto de lei que implique a criagdo ou o aumento de
despesa publica sera sancionado sem que dele conste a indicagéo dos
recursos disponiveis, proprios para atender aos novos encargos.

Art. 47 — Compete privativamente ao Governador, além de outras
atribuices previstas nesta Constitui¢ao:

Il — exercer, com o auxilio dos Secretérios de Estado, a direcdo superior
da administragao estadual,

Art. 144 - Os Municipios, com autonomia, politica, legislativa,
administrativa e financeira se auto-organizardo por lei organica,
atendidos os principios estabelecidos na Constituicdo Federal e nesta
Constituigao.

Art. 176- Sao vedados:

| — a realizagdo de programas, projetos e atividades ndo incluidas na lei

or¢amentaria anual.”

Nos entes politicos da Federagdo, dividem-se as

funcdes de governo: o Executivo foi incumbido da tarefa de administrar, segunda

legislagao vigente, por forga do postulado da legalidade, enquanto que o Legis
ficou responsavel pela edicdo das normas genéricas e abstratas, as quais comp
base normativa para as atividades de gestao.
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Essa reparticado de fungdes decorre da
incorporacédo a Constituicdo brasileira do principio da independéncia e harmonia entre
os Poderes (art. 2.%), preconizado por Montesquieu, € que visa a impedir a
concentracdo de poderes num Unico 6rgao ou agente, o que a experiéncia revelou

conduzir ao absolutismo.

A tarefa de administrar o Municipio, a cargo do
Executivo, engloba as atividades de planejamento, organizagéo e dire¢do dos servigos
publicos, o que abrange, efetivamente, a concepgéo de programas, como o da espécie

em analise.

Por intermédio da lei em analise, a Camara institui
um programa e cria obrigacdes, onerando a Administracdo. Embora elogiavel a
preocupacao do Legislativo local com o tema, a iniciativa ndo tem como prosperar na
ordem constitucional vigente, uma vez que a norma disciplina atos que sao proprios da

funcao executiva.

Isto porque, a coleta seletiva de lixo constitui
inegavelmente servigo publico municipal (CF, art. 30, V). Nessa linha de raciocinio,
HELY LOPES MEIRELLES adverte que: “A competéncia do Municipio para organizar e
manter servigos publicos locais esta reconhecida constitucionalmente, como um dos
principios asseguradores de sua autonomia administrativa (arf. 30).”(Cf. Direito
Administrativo Brasileiro, RT, Sao Paulo, 16.2 ed., 2.2 tiragem, p. 298)

O projeto de lei esta interferindo num servigo

publico.

Nao ha duvida, porém, que a criagéo e a fojma d
prestacdo de servicos publicos sdo matérias de preponderante interesse dg Pode
Executivo, ja que € a esse Poder que cabe a responsabilidade, perante a sociedad
pela eficiéncia do servico. Sendo assim, a iniciativa do processo legislativo par? criagao
e funcionamento de servicos publicos é privativa do Poder Executivo, pois, gomo
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assinala Manoel Gongalves Ferreira Filho “o aspecto fundamental da iniciativa
reservada esta em resguardar a seu ftitular a decisdo de propor direito novo em
matérias confiadas a sua especial atengdo, ou de seu interesse preponderante” (Do
Processo Legislativo, Sao Paulo, Saraiva, p. 204).

Por esse motivo, a Constituicdo Estadual, em
dispositivo que repete o artigo 61, § 1° I, e, da Constituicdo Federal, conferiu ao
Governador do Estado a iniciativa privativa das leis que disponham sobre as atribuicdes
da administracdo publica e, consequentemente, sobre os servigos publicos por ela
prestados, direta ou indiretamente. Trata-se de questao relativa ao processo legislativo,
cujos principios sao de observancia obrigatoria pelos Municipios, em face do artigo 144,
da Constituicdo do Estado, tal como tem decidido o C. Supremo Tribunal Federal:

‘O modelo estruturador do processo legislativo, tal como delineado em
seus aspectos fundamentais pela Constituicdo da Republica - inclusive
no que se refere as hipoéteses de iniciativa do processo de formacgao das
leis - imp&e-se, enquanto padrdao normativo de compulsério atendimento,

& incondicional observancia dos Estados-Membros. Precedentes: RTJ
146/388 - RTJ 150/482" (ADIn n°® 1434-0, medida liminar, relator Ministro
Celso de Mello, DJU n® 227, p. 45684),

Se aregra é impositiva para os Estados-membros,
¢ induvidoso que também o & para os Municipios.

As normas de fixagdo de competéncia para a
iniciativa do processo legislativo derivam do principio da separacdo dos poderes, que
nada mais € que o mecanismo juridico que serve a organizagdo do Estado, definindo
orgaos, estabelecendo competéncias € marcando as relagdes reciprocas entre" esses
mesmos 6rgdos (Manoel Gongalves Ferreira Filho, op. cit.,, pp. 111-112). ?e essas
normas ndo sdo atendidas, como no caso em exame, fica patente/ a

inconstitucionalidade, em face de vicio de iniciativa.
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Sobre isso, ensinou Hely Lopes Meirelles que se “a
Camara, desatendendo a privatividade do Executivo para esses projetos, votar e
aprovar leis sobre tais matérias, cabera ao Prefeito veta-las, por inconstitucionais.
Sancionadas e promulgadas que sejam, hem por isso se nos afigura que convalesgam
de vicio inicial, porque o Executivo ndo pode renunciar prerrogativas institucionais
inerentes as suas fungdes, como nao pode delega-las aquiescer em que o Legislativo
as exerga” (Direito Municipal Brasileiro, Sdo Paulo, Malheiros, 72 ed., pp. 544-545).

Ademais, se a Constituicdo atribuiu ao Poder
Executivo a responsabilidade pela prestacdo dos servigos publicos, é evidente que,
pela teoria dos poderes implicitos, a ele deve caber a iniciativa das leis que tratem
sobre a matéria. Essa teoria dos poderes implicitos - implied powers - surgiu no voto de
Marshall, proferido no leading case McCulloch versus Maryland, de 1819, afirmando
que, quando o Governo recebe poderes no sentido de cumprir certas finalidades
estatais, dispde também, implicitamente, dos meios necessarios de execugéo. “Se o
governante tem atribuicdes para praticar certos atos, cabe-lhe igualmente exercer
aquelas que possibilitem seu exercicio” (Caio Mario da Silva Pereira, em “Pareceres do
Consultor-Geral da Republica”, v. 68, pp. 99-100).

Dai porque o Legislativo Municipal ndo poderia
subtrair do Prefeito o exame da conveniéncia e da oportunidade de criar um servico
publico e fixar as regras para a sua prestacdo. Fazendo-o, ofendeu claramente o
principio da separacao dos poderes (artigo 5° da Constituicao Estadual), com a violagéo
da iniciativa reservada do Executivo para desencadear o processo legislativo
correspondente (artigo 24, § 2°, 1, c.c. o artigo 47, Il, da mesma Carta).

Com efeito, ao Executivo cumpre com
exclusividade formular a opgao politica de prestar os servicos publicos diretamente u
delega-los a particulares, como também celebrar convénios, acordos e parcerias co
entes publicos e privados, ndo podendo, no exercicio dessas atribuicdes, sofrgr

nenhum tipo de interferéncia estranha da Camara.
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Em casos semelhantes, esse E. Tribunal de Justica
do Estado de Sao Paulo tem afastado a interferéncia do Poder Legislativo na definigao
de atividades e das a¢Bes concretas a cargo da Administracdo, destacando-se:

“Ao executivo havera de caber sempre o exercicio de atos que impliquem
no gerir as atividades municipais. Tera, também, evidentemente, a
iniciativa das leis que Ihe propiciem a boa execugéao dos trabalhos que
Ihe s&o atribuidos. Quando a Camara Municipal, o érgdo meramente
legislativo, pretende intervir na forma pela qual se dara esse
gerenciamento, esta a usurpar fungdes que sao de incumbéncia do
Prefeito” (Adin. n. 53.583-0, Rel. Dés. Fonseca Tavares; Adin n. 43.987,
Rel. Dés. Oetter Guedes; Adin n. 38.977, Rel. Dés. Franciulli Netto; Adin
n. 41.091, Rel. Dés. Paulo Shintate).

Nota-se, por fim, que a lei gera aumento de
despesa sem indicagéo da fonte e, destarte, colide com as disposicdes dos artigos 25 e
176, inc. |, da Constituicdo Bandeirante. Isto porque a segregacao de residuos implica
em sistemas distintos de coleta, gerando aumento de despesas, sem indicacéo de fonte

de custeio.

Sob esse aspecto, & de se notar que a instituicao
da coleta seletiva em questdo no ambito da Administragéo Publica, direta ou indireta,
gera despesa para o Municipio que ndo esta coberta pela lei orgamentdria, o que se
incompatibiliza com as disposi¢des dos artigos 25 e 176, |, da Constituicio do Estado.

O E. TJ/SP, alids, tem declarado a
inconstitucionalidade de leis municipais que infringem esses comandos:
“LEl MUNICIPAL QUE, DEMAIS IMPOE INDEVIDO
AUMENTO DE DESPESA PUBLICA SEM A INDICACAO
DOS RECURSOS DISPONIVEIS, PROPRIOS PA
ATENDER AOS NOVOS ENCARGOS (CE,
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DA REFERIDA CONSTITUICAO, QUE VEDA O INICIO DE
PROGRAMAS. PROJETOS E ATIVIDADES NAO
INCLUIDOS NA LEI ORGAMENTARIA ANUAL’ (ADIn
142.519-0/5-00, rel. Des. Mohamed Amaro, 15.8.2007).

A inconstitucionalidade  decorre  das
ilegalidades apontadas, em face da ingeréncia da Camara em ambito da exclusiva e
privativa alcada do Chefe do Executivo, ndo respeitando (i) o principio constitucional
que apregoa a independéncia € a harmonia entre os Poderes (art. 2°, C.F., art. 5°, C.E.
e art. 4°. L.O.M.) e, (ii) a reserva privativa de iniciativa do processo legislativo (artigo 24,
§ 2° item 2, da Constituicdo Estadual e o artigo 61, § 1° inciso [, alinea b, da

Constituicio Federal).

Ainda, o projeto malfere os artigos 5°, 47-ll e
XIV, todos da Constituigdo Estadual, por invadir matéria de. iniciativa privativa do
Poder Executivo e gerar aumento de dspesas sem indicagdo da fonte de custeio,
malferindo os artigos 25 e 176, inc. |, ambos da Constituicdo Bandeirante.

ViCIO DE INICIATIVA. INCONVALIDAVEL.

Importante alertar que até mesmo a san¢ao
do Prefeito (rectius, sua aquiescéncia ao projeto de lei) seria incapaz de sanar a
inconstitucionalidade na medida que se trata de vicio inconvalidavel, como anotado
pelo V. Aresto, do E. TJ/SP, supracitado Nesse sentido ainda:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE — LEI ESTADUAL QUE
EQUIPARA, A FUNCOES DE MAGISTERIO, PARA EFEIT

DISCREPANCIA COM O MODELO FEDERAL — NECESSI

ESPECIAL — AMPLIACAO INDEVIDA DE SUA NOCAO CONCDTLTU
EFETIVO EXERCICIO EM FUNCOES DE MAGISTERIO —~ ALEGADA
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USURPACAO DO PODER, RESERVADO AO CHEFE DO EXECUTIVO,
DE INSTAURACAO DO PROCESSO LEGISLATIVO EM TEMA DE
REGIME JURIDICO DOS SERVIDORES PUBLICOS, QUE ABRANGE A
DISCIPLINA DA APOSENTADORIA ESPECIAL — PLAUSIBILIDADE
JURIDICA DO PEDIDO — CONFIGURACAO DO PERICULUM IN MORA
- MEDIDA CAUTELAR DEFERIDA - As diretrizes constitucionais que
regem a disciplina juridica da aposentadoria compdem quadro normativo
de observancia compulséria pelos Estados-membros, cujas Leis nao
podem contrariar, em tema de aposentacdo, as prescricdes
subordinantes inscritas no texto da prépria Constituicado da Repliblica. —
A aposentadoria especial dispensada, excepcionalmente, a professores
limita-se aqueles que se acham em efetivo exercicio de fungbes de
magistério, ndo se estendendo, em conseqiiéncia, sob pena de
inconstitucionalidade material, a quem, ainda que integrante do Quadro
do Magistério Publico, ndo desempenha atividade de carater docente. O
efetivo exercicio de funcdes de magistério, a que se refere a Constituicao
da Republica, para efeito de aposentadoria especial, compreende, desse
modo, o desempenho de atividade exclusivamente docente "em sala de
aula". Consequente impossibilidade juridica de o Estado-membro ampliar
o conceito de "efetivo exercicio em fun¢des de magistério”, para os fins
indicados no texto constitucional. — Matérias pertinentes ao regime
juridico dos servidores publicos, inclusive aquelas que se referem ao
instituto da aposentadoria, somente podem ser disciplinadas em Leis cujo
processo de formagéo esta sujeito a clausula de reserva constitucional de
iniciativa do Chefe do Poder Executivo. — A usurpacao desse poder de

iniciativa traduz vicio juridico que faz instaurar situacido de

inconstitucionalidade formal, apta a infirmar, de modo radical, a

propria_integridade do ato legislativo dai resultante, que ndo se

convalida nem mesmo com a prépria sancao do Chefe do Executivp.
Precedentes: ADI 766/RS, Rel. Min. CELSO DE MELLO, e ADl[éO5/ S,
Rel. Min. CELSO DE MELLO, V - G. (STF - ADI-MC 856 — RS — TP -
Rel. Min. Celso de Mello - DJU 19.12.2006 — p. 34)
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE — LEI MINEIRA Ne°
13.054/1998 — CARGO DE ASSISTENTE JURIDICO - CRIACAO -
DEFENSOR PUBLICO -~  EQUIPARAGAO SALARIAL -
INCONSTITUCIONALIDADE — "Acéo direta de inconstitucionalidade. Lei
mineira n°® 13.054/1998. Emenda parlamentar. Inovagéo do projeto de lei
para tratar de matéria de iniciativa do chefe do Poder Executivo. Criagdo
de quadro de assistente juridico de estabelecimento penitenciario e sua
insercdo na estruiura organizacional de Secretaria de Estado.
Equiparagao salarial com defensor pulblico. Inconstitucionalidade formal e
material. Ofensa aos arts. 2°, 5° 37, incisos |, i, X e XIllI, 41, 61, § 1°,
inciso ll, alineas a e ¢, e 63, inciso |, da Constituicdo da Republica. Acdo
julgada procedente. 1. Compete privativamente ao chefe do Poder
Executivo a iniciativa de leis que disponham sobre as matérias previstas
no art. 61, § 1°, inciso ll, alineas a e ¢, da Constituicdo da Republica,
sendo vedado o aumento das despesas previstas mediante emendas
parlamentares (art. 63, inciso |, da Constituicdo da Repdublica). 2. A
atribuicdo da remuneracdo do cargo de Defensor Publico aos ocupantes
das fungdes de assistente juridico de estabelecimento penitenciario é
inconstitucional, por resuitar em aumento de despesa, sem a prévia
dotacdo orcamentaria, e por nao prescindir da elaboragdo de lei

especifica. 3. A _sancdo do Governador do Estado & proposicdo
legislativa ndo afasta o vicio de inconstitucionalidade formal. 4. A

investidura permanente na funcao publica de assistente penitenciario, por
parte de servidores que ja exercem cargos ou fungbes no Poder
Executivo mineiro, afronta os arts. 5° caput, e 37, incisos | e ll, da
Constituicdo da Republica. 5. Acado direta de inconstitucionalidade
julgada procedente." (STF — ADIn 2.113-3 — Rel® Min. Carmen Lycia -
DJe 21.08.2009)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE -

parlamentar e sancionada pelo alcaide, que "Dispde sopfe a




Camara Municipal de Jundiai
Séo Paulo

obrigatoriedade da apresentacdo de consulta prévia para obtengéo de
alvarda de construcdo de veldrios no Municipio”. Se o Sindicato
promovente foi constituido, nos termos do art. lo de seu Estatuto Social,
inclusive para o fim de protecio e representacéo legal das empresas
funerarias instaladas na base territorial do Estado de Sdo Paulo, evidente
a pertinéncia entre esta sua atividade e o combate a norma municipal
restritiva construgdo de veldrios sendo a consulta prévia um
procedimento adotado pela Administragdo Municipal como providéncia
preliminar a expedicédo de alvara de funcionamento de estabelecimentos,
insere-se no trabalho administrativo realizado pela Municipalidade no
exercicio do seu poder de policia; Dai que exclusiva do Executivo a
iniciativa das leis que de tal labor tratem, sendo vedado ao Legislativo
dele tratar, por ser-lhe vedada a conducéo da administragio da cidade.
Nao indicagcéo, ademais, dos recursos disponiveis proprios para atender
aos novos encargos criados violacdo, ainda, ao principio da isonomia,
porquanto, ndo havendo o que desiguale um veldrio particular de um
municipal, ndo se justifica sujeitar a construgdo daquele a consulta prévia
da vizinhanga e dispensa-la para a construgéo deste. A ocorrida sancéo

da lei pelo Prefeito ndo convalida o vicio de iniciativa. Violacado aos
artigos 5° 25, 47, 1l e X1V, e 144 da Constituicdo Estadual. Preliminar
rejeitada; A¢ao procedente. (TJSP — ADI 990.10.095321-4 — Sao Paulo
— O.Esp. — Rel. Palma Bisson — DJe 07.12.2011 — p. 1497)

Nao ha, portanto, como sanar o vicio formal
do projeto de lei (nem mesmo com eventual e futura sanc¢ao), razéo pela qual a Unica
forma de atuagao legal &, se o caso, a indica¢dao do projeto ao Poder Executivo,

como dito anteriormente.
COMISSOES A SEREM OUVIDAS.

Devera ser ouvida tdo somente a Comjssao

de Justica e Redagéo, face a incidéncia de vicio de juridicidade.
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QUORUM DE VOTAGAO.

QUORUM: maioria simples (art.
da L.O.M.).
S.m.e.
undiai, 19 de janeiro ro de 2015.
FABIO NADAL PEDRO
Consultor Juridlico
ADRIANA C. O. TETI BRUNA GODOY SANTOS

Estagiaria de Direito Estagiaria de Direito

44, caput,




