Camara Municipal de Jundiafi
S&o Paulo

CONSULTORIA JURIDICA
PARECER N° 1150

PROJETO DE LEI N° 11.981 PROCESSO N° 74.543

De autoria do Vereador JOSE CARLOS
FERREIRA DIAS o presente projeto de lei veda porte e consumo de bebidas alcodlicas
em parques publicos e similares.

A propositura encontra sua justificativa as
fls. 04.

E o relatério.

PARECER:
A proposta em estudo, em que pese o

intento nela contido, se nos afigura ilegal e inconstitucional.

DA ILEGALIDADE

O projeto de lei malfere o artigo 46, incisos
VeV, cc. artigo 72, incisos Il, IX e XIl, ambos da LOM; o artigo 24, § 2°, item 2, da
Constituicio Estadual e o artigo 61, § 1°, inciso Il, alinea b, da Constituigéo Federal que
conferem ao Chefe do Executivo, em carater privativo, legislar sobre matérias que
versem sobre organizagdo administrativa, envolvendo pessoal da administracéo;
servicos publicos; criagdo, estruturacdo e atribuicbes dos érgdos da administracéo
publica; exercer, com auxilio dos Secretarios e Coordenadores, a direcido da
administragdo municipal, assim como expedir decretos, portarias e outros atos
administrativos afetos a organizagéo e ao funcionamento da Administracdo na forma da

lel.

Neste contexto, a regulagdo 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 a
medida intentada independe da esfera legislativa, figurando no rol de at a

Administracgao, privativos, pois, da alcada do Executivo.
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Eram as ilegalidades.
DA INCONSTITUCIONALIDADE

Em que pesem os elevados propdsitos que
inspiraram o'Vereador, autor do projeto, a lei promulgada é verticalmente incompativel
com a Constituicdo do Estado de Sao Paulo, especialmente com os seus arts. 5.2, 24, §
2°, 1e2, 25,47,11,144 e 176, |, os quais dispdem o seguinte:

“Art. 5.° - Sdo Poderes do Estado, independentes e harménicos entre si,
o Legislativo, o Executivo e o Judiciario.

Art. 24 — A iniciativa A iniciativa das leis complementares e ordinarias
cabe a qualquer membro ou comissao da Assembléia Legislativa, ao
Governador do Estado, ao Tribunal de Justi¢ca, ao Procurador-Geral de
Justica e aos cidadaos, na forma e nos casos previstos nesta
Constitui¢io.

(...)

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

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

2 — criacdo e extincdo das Secretarias de Estado e 6rgdos da
administracéo publica, observado o disposto no artigo 47, XIX;

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

Art. 47 — Compete privativamente ao Governador, além de outras
atribuicGes previstas nesta Constituico:

Il — exercer, com o auxilio dos Secretarios de Estado, a diregao supgrior
da administracao estadual;

Art. 144 - Os Municipios, com autonomia, politica, lggislativa,
administrativa e financeira se auto-organizardo por lei ¢rganic K
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atendidos os principios estabelecidos na Constituicido Federal e nesta
Constituicéo.

Art. 176- Sao vedados:

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

orgamentaria anual.”

Nos entes politicos da Federagdo, dividem-se as
funcdes de governo: o Executivo foi incumbido da tarefa de administrar, segundo a
legislagao vigente, por for¢a do postulado da legalidade, enquanto que o Legislativo
ficou responsavel pela edigcido das normas genéricas e abstratas, as quais compdem a

base normativa para as atividades de gestao.

Essa reparticdo de fungbes decorre da
incorporagéo a Constituicdo brasileira do principio da independéncia e harmonia entre
os Poderes (art. 2.°), preconizado por Montesquieu, € que visa a impedir a
concentragao de poderes num unico 6rgdao ou agente, 0 que a experiéncia revelou

conduzir ao absolutismo.

A tarefa de administrar o Municipio, a cargo do
Executivo, engloba as atividades de planejamento, organizagéo e diregao dos servigos
publicos, o que abrange, efetivamente, a concepgao 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
preocupacéo 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

funcdo executiva.

Isto porque o projeto de lei confere atrib

orgao do Poder Executivo alcangcando matéria privativa do Alcaide.

%
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Nao ha duvida, porém, que a criacdo e a forma de
prestacdo de servigos publicos sdo matérias de preponderante interesse do Poder
Executivo, ja que é a esse Poder que cabe a responsabilidade, perante a sociedade,
pela eficiéncia do servico. Sendo assim, a iniciativa do processo legislativo para criagéo
e funcionamento de servicos publicos € privativa do Poder Executivo, pois, como
assinala Manoel Gongalves Ferreira Filho “o aspecto fundamental da iniciativa
reservada estd em resguardar a seu titular a decisdo de propor direito novo em
matérias confiadas a sua especial atencédo, ou de seu interesse preponderante” (Do

Processo Legislativo, Sdo Paulo, Saraiva, p. 204).

Por esse motivo, a Constituicdo Estadual, em
dispositivo que repete o artigo 61, § 1°, Il, e, da Constituicdo Federal, conferiu ao
Governador do Estado a iniciativa privativa das leis que disponham sobre as atribuicdes
da administragdo publica e, consequentemente, sobre os servigcos publicos por ela
prestados, direta ou indiretamente. Trata-se de questao relativa ao processo legislativo,
cujos principios sé@o de observancia obrigatéria pelos Municipios, em face do artigo 144,
da Constituicao 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 hipéteses de iniciativa do processo de formagao das
leis - impbe-se, enquanto padrao normativo de compuisério atendimento,
a 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 a regra € impositiva para os Estados-membros,

€ induvidoso que também o é para os Municipios.

As normas de fixagdo de competéncia parg a
iniciativa do processo legislativo derivam do principio da separagédo dos podgres, que
nada mais € que o mecanismo juridico que serve a organizagao do Estado, definindo

orgaos, estabelecendo competéncias e marcando as relagdes reciprocas entfe/esses
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mesmos érgaos (Manoel Gongalves Ferreira Filho, op. cit.,, pp. 111-112). Se essas
normas nao sao atendidas, como no caso em exame, fica patente a

inconstitucionalidade, em face de vicio de iniciativa.

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, nem por isso se nos afigura que convalesgam
de vicio inicial, porque o Executivo ndo pode renunciar prerrogativas institucionais
inerentes as suas fungbes, como ndo 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, & 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 /eading case McCulloch versus Maryland, de 1819, afirmando
que, quando o Governo recebe poderes no sentido de cumprir certas finalidades
estatais, dispée também, implicitamente, dos meios necessarios de execugéo. “Se o
governante tem atribuicbes 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 servigo
publico e fixar as regras para a sua prestagdo. Fazendo-o, ofendeu claramente o
principio da separagéo dos poderes (artigo 5° da Constituicdo Estadual), com a violagao
da iniciativa reservada do Executivo para desencadear o processo legislativo
correspondente (artigo 24, § 2° 1, c.c. o artigo 47, I, da mesma Carta).

Com efeito, ao Executivo cumprg
exclusividade formular a opgao politica de prestar os servigos publicos diretamente/ou
delega-los a particulares, como também celebrar convénios, acordos e parcerlas/com
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entes publicos e privados, ndo podendo, no exercicio dessas atribuigcdes, sofrer

nenhum tipo de interferéncia estranha da Camara.

Em casos semelhantes, esse E. Tribunal de Justica
do Estado de Sao Paulo tem afastado a interferéncia do Poder Legislativo na definicao
de atividades e das agdes 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 execugéo dos trabalhos que
Ihe sdo atribuidos. Quando a Camara Municipal, o érgdo meramente
legislativo, pretende intervir na forma pela qual se dard esse
gerenciamento, estd a usurpar fun¢des que s@o de incumbéncia do
Prefeito” (Adin. n. 53.583-0, Rel. Dés. Fonseca Tavares; Adin n. 43.987,
Rel. Dés. QOetter 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 indicacédo da fonte e, destarte, colide com as disposigdes dos artigos 25 e
176, inc. 1, da Constituicio Bandeirante. Isto porque a segregagao de residuos implica
em sistemas distintos de coleta, gerando aumento de despesas, sem indicagéo de fonte

de custeio.

Sob esse aspecto, é de se notar que a instituicao
da coleta seletiva em questdo no ambito da Administracdo Publica, direta ou indireta,
gera despesa para o Municipio que ndo esta coberta pela lei orcamentaria, o que se
incompatibiliza com as disposigdes dos artigos 25 e 176, I, da Constituigdo do Estado.

O E. TJSP, alias, tem declara a
inconstitucionalidade de leis municipais que infringem esses comandos:

“LEl MUNICIPAL QUE, DEMAIS IMPOE INDEVIDO AUME DE
DESPESA PUBLICA SEM A INDICAGAO DOS REGURSOS

{
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DISPONIVEIS, PROPRIOS PARA ATENDER AOS NOVOS ENCARGOS
(CE, ART 25). COMPROMETENDO A ATUACAO DO EXECUTIVO NA
EXECUCAO DO ORGCAMENTO - ARTIGO 176, INCISO |, DA REFERIDA
CONSTITUICAO, QUE VEDA O INIiCIO DE PROGRAMAS. PROJETOS
E ATIVIDADES NAO INCLUIDOS NA LEI ORCAMENTARIA 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 algada do Chefe do Executivo, ndo respeitando (i) o principio constitucional
que apregoa a independéncia e 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 Il, alinea b, da

Constituicao Federal).

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

E mais, o projeto de lei ao dispor sobre as
atividades que podem ser desenvolvidas em proprios municipais — e atribuir um servico
ao Executivo — o de fiscalizacdo — se inseriu na esfera das atribuigdes privativas do
Executivo invadindo a esfera de competéncia do Executivo, a quem cabe a iniciativa

dos projetos de lei que disponham sobre tais matérias.

Por isso, apenas o Prefeito Municipal tem
iniciativa para deflagrar processo legislativo para aprovagao de lei com o contelido da
que se pretende ver declarada como inconstitucional, sob pena de indgvija
interferéncia de um Poder sobre o outro.

A Constituicdo Estadual estabelece, €

LK
art. 5°, que: %ﬁ
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Sdo Poderes do Estado, independentes e harmobnicos entre si, o

Legislativo, o Executivo e o Judiciario.

Por sua vez, o art. 47, ll, da Carta

Constitucional paulista veicula principio de observancia obrigatéria aos municipios:

Compete privativamente ao Governador, além de outras atribuicbes
previstas nesta Constituigdo (...) exercer, com 0 auxilio dos Secretarios
de Estado, a diregdo superior da administragdo estadual (...).

As normas que tratam da reserva de
iniciativa, longe de normas de direito estrito, ou de excegéao, refletem com sutileza as
nuances e a evolugao do principio da separagao de poderes. As regras de fixagéo de
competéncia para a iniciativa do processo legislativo tém como corolario o principio da
separagao dos poderes, que nada mais é do que o mecanismo juridico que serve a
organizacao do Estado, definindo érgaos, estabelecendo competéncias € marcando as

relagdes reciprocas entre esses mesmos 6rgdos’.

Ao Poder Legislativo, como se sabe, é vedada a administragdo da
cidade, tarefa que incumbe, no Municipio, ao Prefeito, ou ao que, modernamente,
chama-se de 'Governo', que tem na lei um dos seus mais relevantes instrumentos. O
poder de iniciativa neste campo - administragéo da cidade - é do Executivo (melhor, do
'‘Governa'), participando o Poder Legislativo, quando assim determinar a Constitui¢3o,
apenas a qualidade de aprovar-desaprovar os atos. A hipétese é de administragao
ordinaria, cabendo ao Legislativo apenas o estabelecimento de normas gerais,

diretrizes globais, jamais atos pontuais e especificos.

Para Hely Lopes Meirelles?, apos dizer que “todo o patriménio mu

fica sob a administracdo do prefeito”:

1 Manoel Gongalves Ferreira Filho, Do processo legislativo, Séio Paulo: Saraiva, p. 111/112.

2 Direito municipal brasileiro, 12* ed., Sdo Paulo: Malheiros, p. 576.
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“A atribuigao tipica e predominante da Camara é a normativa, isto &, a de
regular a administragdo do Municipio e a conduta dos municipes no que
afeta aos interesses locais. A Camara ndo administra o Municipio;
estabelece, apenas, normas de administragdo. Ndo executa obras e
servigos publicos; dispde, unicamente, sobre sua execug¢io. Nao compde
nem dirige o funcionalismo da Prefeitura; edita, tio-somente, preceitos
para sua organiza¢ao e direcdo. Nao arrecada nem aplica as rendas
locais; apenas institui ou altera tributos e autoriza sua arrecadagéo e
aplicacdo. Nao governa o Municipio; mas regula e controla a atuacao
governamental do Executivo, personalizado no prefeito.

Eis ai a distingdo marcante entre a missdo normativa da Camara e a
funcao executiva do prefeito; o Legislativo delibera e atua com carater
regulatorio, genérico e abstrato; o Executivo consubstancia os
mandamentos da norma legislativa em atos especificos e concretos de

administragao” — negritamos.

O projeto de lei representa ingeréncia nas
prerrogativas do Prefeito Municipal ao vincular, de forma ilegal, a atuagdo de 6rgaos
publicos municipais e ao dispor sobre o comércio local, afrontando, dentre outros, os
arts. 5° e 47, 1l da Constituicio do Estado de Sao Paulo.

Ainda, analisando Lei Municipal de mesmo
jaez, o E. TJ/PR® assim se pronunciou em sede de ADIn (pela inconstitucionalidade

formal e material):

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N° 1.261.686-7 DO
FORO CENTRAL DA COMARCA DA REGIAO METROPOLITANA
CURITIBA.

AUTOR: PREFEITO MUNICIPAL DE CASCAVEL.
INTERESSADO: CAMARA MUNICIPAL DE CASCAVEL.
RELATOR DESIGNADO: DES. LUIZ OSORIO MORAES PANZA.

3 Juntamos cépia.
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AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE — LEI N° 6.377/2014
DO MUNICIPIO DE CASCAVEL, DE INICIATIVA DO PODER
LEGISLATIVO, QUE PROIBE A COMERCIALIZAGAO E O CONSUMO
DE BEBIDAS ALCOOLICAS EM LOCAIS PUBLICOS - VICIO FORMAL
DE RELATIVO AO ARTIGO 5° DA LEI - NORMA QUE ESTABELECE
ATRIBUICOES DE SECRETARIA MUNICIPAL EM CONFRONTO COM
O ARTIGO 66, INCISO IV, DA CONSTITUIGAO ESTADUAL -
INCONSTITUCIONALIDADE MATERIAL DOS DEMAIS DISPOSITIVOS
RECONHECIDA - VEDAGAO DESARRAZOADA FACE AS
FINALIDADES DA LEl E A LIBERDADE INDIVIDUAL -
DESPROPORCIONALIDADE, INADEQUAGCAO E DESNECESSIDADE
DA NORMA FRENTE A OUTRAS DISPOSIGOES LEGISLATIVAS QUE
REGULAMENTAM A MATERIA — POLI{TICA NACIONAL DE SOBRE O
CONSUMO DE ALCOOL (DECRETO N° 6.177/2007)- RESTRICOES
ADMITIDAS DIANTE DE PECULIARIDADES LOCAIS DE MAIOR
VULNERABILIDADE E VIOLENCIA — PROCEDENCIA DO PEDIDO.

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N° 1.261.686-7

Por fim, juntamos copia de parecer emitido
pela Assessoria Juridica da Camara Municipal de Concérdia/SC, em projeto analogo,

que traz outros subsidios a analise do tema, inclusive pelo mérito.

VICIO DE INICIATIVA. INCONVALIDAVEL.

Importante alertar que até mesmo a sancéo
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:

AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE ~ LEI ESTADUAL QUE
EQUIPARA, A FUNGCOES DE MAGISTERIO, PARA EFEITO DE
APOSENTADORIA ESPECIAL, ATIVIDADES DESVESTIDAS DE
CARATER DOCENTE - INADMISSIBILIDADE — APOSENTADORIA
ESPECIAL ~ AMPLIACAO INDEVIDA DE SUA NOCAO CONCEITUA
DISCREPANCIA COM O MODELO FEDERAL — NECESSIDADE/ DE
EFETIVO EXERCICIO EM FUNGOES DE MAGISTERIO ~ ALEGADA
USURPAGAO DO PODER, RESERVADO AO CHEFE DO EXECUTIVO/
DE INSTAURAGAO DO PROCESSO LEGISLATIVO EM TEMA| DE K
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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 ndo
podem contrariar, em tema de aposentagdo, as prescricdes
subordinantes inscritas no texto da prépria Constituicdo da Republica. —
A aposentadoria especial dispensada, excepcionalmente, a professores
limita-se aqueles que se acham em efetivo exercicio de funcgdes de
magistério, ndo se estendendo, em conseqiéncia, 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 fun¢des 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 funcdes 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 formagéao esta sujeito a clausula de reserva constitucional de

iniciativa do Chefe do Poder Executivo. — A usurpacio desse poder de

iniciativa traduz vicio juridico que faz instaurar situacdo 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 san¢édo do Chefe do Executivo.
Precedentes: ADI 766/RS, Rel. Min. CELSO DE MELLO, e ADI 8056/RS,

Rel. Min. CELSO DE MELLO, V - G. (STF -~ ADI-MC 856 —~ RS 4 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 - EQUIPARACAO SALARIAL -
INCONSTITUCIONALIDADE - "Acédo 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. Criagao
de quadro de assistente juridico de estabelecimento penitenciario e sua
insercdo na estrutura organizacional de Secretaria de Estado.
Equiparagéo salarial com defensor publico. Inconstitucionalidade formal e
material. Ofensa aos arts. 2° 5° 37, incisos |, lI, X e XIll, 41, 61, § 1°,
inciso IlI, alineas a e ¢, e 63, inciso |, da Constituicado da Republica. Agao
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 Il, alineas a e ¢, da Constituicido da Republica,
sendo vedado o aumento das despesas previstas mediante emendas
parlamentares (art. 63, inciso |, da Constituicdo da Republica). 2. A
atribuicdo da remuneracao do cargo de Defensor Publico aos ocupantes
das fungées de assistente juridico de estabelecimento penitenciario &
inconstitucional, por resultar em aumento de despesa, sem a prévia
dotacdo orcamentaria, e por ndo prescindir da elaboracdo de lei
especifica. 3. A sancdo _do Governador do Estado & proposicao

legislativa ndo afasta o vicio de inconstitucionalidade formal. 4. A

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

parlamentar e sancionada pelo alcaide, que "Dispde sobre /a

N

obrigatoriedade da apresentacdo de consulta prévia para obtenda
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alvara de construcdo de veldrios no Municipic”. Se o Sindicato
promovente foi constituido, nos termos do art. lo de seu Estatuto Social,
inclusive para o fim de protecdo e representagcédo legal das empresas
funerarias instaladas na base territorial do Estado de Sao Paulo, evidente
a pertinéncia entre esta sua atividade e o combate a norma municipal
restritiva construgdo de velbrios sendo a consulta prévia um
procedimento adotado pela Administragcdo Municipal como providéncia
preliminar a expedi¢cdo 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 condugdo da administracdo da cidade.
Nao indicac&o, ademais, dos recursos disponiveis prdprios para atender
aos novos encargos criados violagdo, ainda, ao principio da isonomia,
porquanto, ndo havendo o que desiguale um velério particular de um
municipal, ndo se justifica sujeitar a construgdo daquele a consulta prévia
da vizinhanca e dispensa-la para a construcao deste. A ocorrida sangéao

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

N&o ha, portanto, como sanar o vicio formal
do projeto de lei (nem mesmo com eventual e futura sangéo), razdo pela qual a Unica
forma de atuacdo legal &, se o caso, a indicagao do projeto ao Poder Executivo,

como dito anteriormente.

COMISSOES A SEREM OUVIDAS.

Devera ser ouvida tdo somente a G dsao %

de Justica e Redagéo, face a incidéncia de vicio de juridicidade.




Camara Municipal de Jundiai
S&o Paulo

QUORUM DE VOTAGAO.

QUORUM: maioria simples (art. 44, caput,

da L.O.M.).
Jundiai, 15 de fevereiro de 2016.
/faila[c(o dO.UM (/JLULCL
FABIO NADAL REDRO RONALDO SALLES VIEIRA
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AUTOR: PREFEITO MUNICIPAL DE CASCAVEL.

INTERESSADO: CAMARA MUNICIPAL DE CASCAVEL.

RELATOR DESIGNADO: DES. LUIZ OSORIO MORAES PANZA.

AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - LEI N°
6.377/2014 DO MUNICIPIO DE CASCAVEL, DE INICIATIVA DO
PODER LEGISLATIVO, QUE PROIBE A COMERCIALIZAGAO E
O CONSUMO DE BEBIDAS ALCOOLICAS EM LOCAIS
PUBLICOS — VICIO FORMAL DE RELATIVO AO ARTIGO 5° DA
LEl ~ NORMA QUE ESTABELECE ATRIBUIGOES DE
SECRETARIA MUNICIPAL EM CONFRONTO COM O ARTIGO
66, INCISO IV, DA CONSTITUIGAO ESTADUAL -~
INCONSTITUCIONALIDADE ~ MATERIAL DOS  DEMAIS
DISPOSITIVOS RECONHECIDA ~ VEDAGAO DESARRAZOADA
FACE AS FINALIDADES DA LEI E A LIBERDADE INDIVIDUAL ~
DESPROPORCIONALIDADE, INADEQUAGAO E
DESNECESSIDADE DA NORMA FRENTE A OUTRAS
DISPOSIGOES LEGISLATIVAS QUE REGULAMENTAM A
MATERIA — POLITICA NACIONAL DE SOBRE O CONSUMO DE
ALCOOL (DECRETO N° 6.177/2007) - RESTRIGOES
ADMITIDAS DIANTE DE PECULIARIDADES LOCAIS DE MAIOR
VULNERABILIDADE E VIOLENCIA — PROCEDENCIA DO
PEDIDO.
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de Inconstitucionalidade n°® 1.261.686-7 em que é autor o Prefeito Municipal de

Cascavel.

| - RELATORIO

Trata-se de Acéo Direta de Inconstitucionalidade proposta
pelo Prefeito do Municipio de Cascavel em face da Lei Municipal n® 6.377/2014
que “dispbe sobre a proibigdo da venda e consumo de bebidas alcéolicas nos
locais plblicos que especifica no municipio de Cascavel e da outras
providéncias” (fls. 02/08).

Fundamentou o autor, em sintese, que a lei ofende o
disposto no artigo 7°, artigo 66, inciso IV, artigo 87, inciso VI e artigo 135 da
Constituigcdo Estadual, bem como os artigos 161 e 162 da Lei Orgéanica
Municipal. Isso porque, de acordo com o sustentado, a norma de iniciativa de
membro do Poder Legislative afrontaria a separacdo entre os Poderes
Municipais, a iniciativa de lei reservada ao Poder Executivo e, ainda,
regulamentaria matéria adstrita 2 administragdo municipal.

Juntou a documentacéo de fls. 09/41.

A medida liminar foi denegada por auséncia de “periculum
in mora” (fls. 45/48).

A Camara Municipal de Cascavel sustentou a
constitucionalidade da norma, uma vez que o procedimento legislativo teria
obedecido o seu Regimento Interno e, no @mbito material, a lei decorreria
diretamente de permissivo Constitucional (fls. 55/56).

Por sua vez, a Procuradoria-Geral do Estado entendeu que
a acéo deve ser julgada improcedente quanto ao seu pedido, tendo em vista
que ndo haveria invasdo de competéncia legislativa (fl. 65). -

Instada a manifestar-se, a Procuradoria-Geral de Justica
opinou pela inconstitucionalidade material da lei, sobretudo diante da ofensa
aos principios da razoabilidade e da proporcionalidade. Manifestou-se, ainda,
pelo reconhecimento da inconstitucionalidade formal do artigo 5° “caput”,
segunda parte, da lei municipal (fls. 70/84).

E o relatério.

Il - FUNDAMENTAGAO
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N° 1.261.686-7

2,
Inicialmente, deve ser considerado que, nos termos cf‘éz,~

artigo 101, inciso VI, alinea “f’, da Constituicdo do Estado do Parana, a este
Tribunal de Justiga compete o controle de constitucionalidade de atos
normatjvos estaduais ou municipais questionados em face da prépria
Constituicéo Estadual.

Dessa feita, deixo de analisar, como parametro de
controle de constitucionalidade, os dispositivos previstos na Lei Orgéanica do
Municipio de Cascavel.

Pois bem, a norma objeto de controle “dispSe sobre a
proibicéo da venda e o consumo de bebidas alcodlicas nos locais publicos que
especifica no Municipio de Cascavel, e d& outras providéncias” (fl. 10) e possui

a sequinte redacgao “in verbis”:

“Art. 1° - Em todo e qualquer préprio publico, de uso coletivo,
independente de sua natureza, no qual o Poder Pablico, no &mbito do
Municipio, detenham suas titularidades patrimoniais, sejam
responsaveis por suas administragbes, bem como nas vias e
logradouros publicos, fica proibida de qualquer forma, inclusive
promocional, a comercializagédo, a venda e o consumo de bebidas
alcodlicas.

Paragrafo Gnico. A proibigdo néo inclui os eventos realizados em locais
publicos com a respectiva autorizagdo para consumo de bebidas
alcodlicas expedidas pelo Poder Publico Municipal e no entorno dos
bares, quiosques, lanchonetes, restaurantes e casas de eventos,
compreendendo as areas de atendimento destes estabelecimentos nos
limites determinados pelo Poder Publico e desde que a bebida seja
proveniente do mesmo, atendendo aos preceitos da Lei Municipal n°
4.478, de 2007.

Art. 2° - Entende-se como préprio plblico sobre a responsabilidade da
administragdo publica municipal, para fins desta Lei, os seguintes
locais:

| - pragas publicas;

Il - parques publicos;

Il - ruas, avenidas;

IV - passeio publico;

V - ciclovias;

VI - no entorno dos espacos esportivos plblicos, como campos de
futebol, ginasios de esportes;
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Barao do Rio Branco, e outros em avenidas no Municipio;

Vill = pontes e viadutos;

IX - demais espacgos publicos a ser definido em regulamento préprio
baixado pelo Poder Executivo Municipal.

Art. 3° - No descumprimento ac que estabelece o Paragrafo tnico do
artigo 1° desta Lei ficardo os responsaveis sujeitos as sancdes
aplicaveis a espécie.

Paragrafo unico. Na primeira abordagem o agente responsavel pela
fiscalizagcdo comunicaré o infrator sobre a proibigéo prevista nesta Lei,
e em caso de recusa, serd feita a apreensdo da bebida alcodlica e
posterior aplicagdo das penalidades e mulitas.

Art. 4° - Caberd ao Poder Executivo, na regulamentacéo desta Lei,
estabelecer as sangbes administrativas com os valores das multas
respectivas, a serem impostos aqueles que infringirem o disposto no
artigo 1° desta lei, assim como a responsabilidade por sua
desobediéncia, observando a obrigatoriedade, em caso de reincidéncia
no seu descumprimento.

Paragrafo unico. Os valores arrecadados com multas aplicadas em
relagio as infracdes cometidas em desrespeitos impostos por esta Lei
serdo depositados em contas especificas do REMAD - Recurso
Municipal Antidrogas, instituido pela Lei n® 5.462, de 2010.

Art. 5° - A fiscalizagdo da presente Lei sera exercida pelo Poder
Executivo Municipal, por meio da Secretaria Municipal Antidrogas, em
conjunto com as Secretarias Municipais de Meio Ambiente e Financgas.
Paragrafo unico. Fica o Municipio de Cascavel, por meio do Poder
Executivo autorizado a firmar convénio de cooperagéo técnica com o
Governo do Estado do Parand, por meio da Policia Militar, para
colaborar na fiscalizagdo e demais agdes necessarias ao cumprimento
da presente Lei, que serdo definidas no respectivo convénio.

Art. 6° - Em cumprimento ao principio da publicidade o Poder Executivo
promovera ampla divulgacéo das regras contidas nesta Lei, por meio
de campanhas educativas, nos meios de comunicagéo, assim como de
avisos ostensivos, em todos os locais definidos nesta lel, das regras

aqui contidas e de sua regulamentacéo.

Art. 7° - Fica o Poder Executivo Municipal, autorizado a regulamentar
demais normas necessarias ao cumprimento da presente Lei, no prazo
de sessenta dias de sua publicagao oficial.
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. . .l .. X de P
Art: 8° - Esta Lei entra em vigor sessenta dias’ apés a sua publicagéo °

»

oficial”.
e e «- . De outro lado, como parametro de controle, o autor da
acao sustentou a ofensa ao artigo 7°, artigo 66, inciso IV e ao artigo 87, inciso

VI, todos da Constituigéo Estadual; qué possuem a seguinte redacéo:

" Constituigdo Estadual: ]
“Art. 7° - Sao Poderes do Estado, independentes e harménicos entre si,
o Legislativo, o Executivo e o Judiciario”.

“Art. 66 - Ressalvado o disposto nesta Constituigao, sdo de iniciativa
privativa do Governador do Estado as leis que disponham sobre:

IV - criagdo, estruturagdo e atribuigbes das Secretarias de Estado e
6rgdos da administragéo pulblica”. ‘

“Art. 87 - Compete privativamente ao Governador:
VI - dispor sobre a organizagéo e o funcionamento da administragéo
estadual, na forma da lei”.

Contudo, como mencionado, o legislador municipal
pretendeu coibir toda forma de comércio e de consumo de bebidas alcodlicas
em espagos publicos.

Assim, pode-se concluir que o diploma disciplinou
atividades préprias do poder de policia, entendido como sendo “a faculdade de
que dispbe a Administragdo Piblica para condicionar e restringir o uso e gozo
de bens, atividades e direitos individuais, em beneficio da coletividade ou do
préprio Estado” (MEIRELLES, Hely Lopes, Direito Administrativo Brasileiro, 312
edi¢cao, Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 131 —destacou-se).

Desse modo, considerando que, em quase sua totalidade,

a norma regulamenta o poder de policia, conclui-se que a matéria ndo se
encontra albergada na iniciativa privativa do chefe do Poder Executivo.

Isso porque, nos termos do artigo 66 da Constituicéo
Estadual, por simetria, a competéncia privativa do Prefeito Municipal restringe-
se a iniciativa de leis acerca da criagdo de cargos e empregos publicos, do seu
regime juridico, bem como da criagdo, estruturacdo e atribuicbes de

Secretarias Municipais e 6rgaos da administragéo.
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N° 1.261.686-7

N
Nesse sentido, o egrégio Orgdo Especial desta Corte f‘é«o‘g‘

decidiu inexistir inconstitucionalidade formal em caso similar:

“O primeiro vicio alegado pela autora & o da inconstitucionalidade
formal (...) além de destacar legislagdo federal e estadual que nio
restringe a comercializagdo e consumo .de bebidas alcodlicas, nas
proximidades das instituicées de ensino superior.

Em que pese a retérica da autora, certo € que a norma municipal néo
se refere a produgdo e a consumo, razdo pela qual nido afronta a
competéncia da Unido e do Estado, considerando-se que se_insere no
Poder de Policia da Administracdo Publica, ao disciplinar restricdo

espacial na_comercializacio de bebidas alcodlicas — ou seja, vedacgéo a

comercializacdo de bebidas alcodlicas, a uma distancia de 150 metros
dos estabelecimentos de ensino superior, cuja competéncia esta
prevista no art. 30, inciso |, da Constitui¢do Federal, por ser assunto de
interesse local, visto que é o ente publico que concede ou ndo alvara
de funcionamento de estabelecimentos comerciais, no ambito de seu
territério” (TPR - Orgédo Especial - Al n® 641.399-0 - Rel. Des. Mario
Helton Jbrge - Unanime - Jd 18.03.2011 —destacou-se).

Todavia, o artigo 5° da presente norma estabelece que “a
fiscalizag8o da presente Lei seré exercida pelo Poder Executivo Municipal, por
meio da Secretaria Municipal Antidrogas, em conjunto com as Secretarias
Municipais de Meio Ambiente e Finangas”.

Assim, tendo em vista a iniciativa parlamentar da lei, por
simetria ao artigo 66, inciso IV, da Constituicdo Estadual’, o dispositivo deve
ser tido por inconstitucional.

Com essas consideragdes, no tocante aos demais
dispositivos questionados, ndo merece ser acolhido o alegado vicio de
inconstitucionalidade por vicio de iniciativa.

Entretanto, considerando a causa de pedir aberta, propria
do controle abstrato de constitucionalidade (STF, Rel. Min. Teori Zavaski,
AgrReg em ADI n° 3.789, J 18/12/2014), passo a analise da eventual

inconstitucionalidade material do diploma normativo.

1“S3a0 de iniciativa privativa do Governador do Estado as leis que disponham sobre (...)
criagdo, estruturacdo e atribuicdes das Secretarias de Estado e 6rgdos da

administragdo publica”.
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N° 1.261.686-7

Ao contrario da inconstitucionalidade do tipo formal, ®f&sz

vicio material diz respeito a incompatibilidade da lei frente aos fins
constitucionalmente previstos, em especial em face da proporcionalidade,
adequacio e necessidade do ato normativo.

Destarte, a afericdo da constitucionalidade da lei sob o
aspecto material envolve, necessariamente, um prévio exame de
proporcionalidade entre os fins aimejados pelo legislador e a restricao imposta
aos cidaddos, com a \utilizacdo de instrumentos adequados aos fins
pretendidos e, ainda, uma analise acerca de outros mecanismos mais eficazes
e menos jnvasivos a esfera dos direitos fundamentais.

Veja-se:

“O exame da proporcionalidade tem uma estrutura racionalmente
definida, com subregras - ou, conforme a terminologia adotada,
submaximas, subelementos, subcritérios ou subprincipios -
independentes, que sio aplicadas, de acordo com Carlos Bernal Pulido,
de maneira sucessiva e escalonada. Ha, portanto uma ordem pré-
definida para sua aplicagéo: idoneidade (ou adequacéo), necessidade e
proporcionalidade em sentido estrito. Nas palavras de Virgilio Afonso
da Silva, ‘... A analise da adequagédo precede a da necessidade, que,
por sua vez, precede a da proporcionalidade em sentido estrito. A real
importancia dessa ordem fica patente quando se tem em mente que a
aplicagéo da regra da proporcionalidade nem sempre implica a analise
de todas as suas trés sub-regras. Pode-se dizer que tais sub-regras
relacionam-se de forma subsidiaria entre si. Essa € uma importante
caracteristica, para a qual ndo se tem dado a devida atengdo. A
impressdo que muitas vezes se tem, quando se mencionam as trés
sub-regras da proporcionalidade, € que o juiz deve sempre proceder a
andlise de todas elas, quando do controle do ato considerado abusivo.
Nzo é correto, contudo, esse pensamento. E justamente na relagao de
subsidiariedade acima mencionada que reside a razdo de ser da divisdo
em sub-regras. Em termos claros e concretos, com a subsidiariedade
quer-se dizer que a analise da necessidade sé é exigivel, e somente se,
0 caso ja nao tiver sido resolvido com a analise da adequacgdo; e a
analise da proporcionalidade em sentido estrito sé6 é imprescindivel, se
o problema ja n&o tiver sido solucionado com as andlises da adequacéo
e da necessidade. Assim, a aplicacdo da regra da proporcionalidade
pode esgotar-se, em alguns casos, com o simples exame da adequacéo
do ato estatal para a promogao dos objetivos pretendidos. Em outros
casos pode ser indispensavel a analise acerca de sua necessidade. Por
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N° 1.261.686-7

“?éf‘;,, >
i ; N g
fim, nos casos mais complexos, e somente nesses casos, deve-gam

kg
o parp”

proceder a analise da proporcionalidade em sentido estrito’ (SILVA,
Virgilio Afonso da. O proporcional e o razoavel, Revista dos Tribunais,
Sao Paulo, v. 798, abril, 2002, p. 30 e 34)".

(STF. HC n® 12.2694/SP. Rel. Min. Dias Toffoli. Plenario. d 10/12/2014).

Fixadas essas premissas, cumpre considerar que, nos
termos da exposicdo de motivos da lei, o instrumento normativo pretendeu
“acabar com o exemplo negativo de pessoas bebendo em lugares publicos”,
fundamentando que a medida importara em redu¢éo dos indices de violéncia e
no controle de desajustes comportamentais (fl. 12).

Nesse compasso, entendo que a norma fere o principio da
proporcionalidade, considerando a desarrazoada restricdo aos direitos
fundamentais de liberdade individual, sobretudo diante da existéncia de outros
meios mais eficazes e menos invasivos que ja regulamentam a matéria.

Como sabido, em um estado de direito o legislador exerce
o seu Poder-Dever de condicionar a liberdade das pessoas através da edicéo
de normas genéricas e abstratas (artigo 5°, inciso I, CF). Contudo, essa tarefa
deve ser exercida de forma pautada em uma finalidade especifica, na qual
efetivamente sejam produzidos beneficios sociais, sob pena da atividade ser
tida como desarrazoada.

De acordo com o “principio do dano” (MILL, bhn )Stuart.
Sobre a Liberdade), o Estado. pode interferir na liberdade dos individuos,
contra a vontade destes, desde que o faga para impedir que essa mesma
liberdade cause danos a terceiros.

Nessa linha:

“a pessoa tem de conduzir sua vida por si mesma, sem
direcionamentos publicos, venham estes do Estado, da sociedade ou de
outro individuo ou grupos de individuos, desde que suas agbdes néo
causem danos a terceiros” (BORGES, Roxana Cardoso
Brasileiro. Direitos de personalidade e autonomia privada. 22 ed. rev.
S&o Paulo: Saraiva. 2007., P. 113).

Contudo, a lei do Municipio de Cascavel n® 6.377/2014
simplesmente proibe o consumo de bebidas alcodlicas em locais publicos sem

efetivamente proteger determinado bem juridico.
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ACAQ DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N° 1.261.686-7

Por mais que conste da exposicdo de motivos que At
norma visa proteger determinados certos bens (fl. 12), ndo se percebe uma
efetiva protegcéo pelo fato de coibir o consumo, em local pulblico, de uma
substancia socialmente aceita e tolerada.

Explico: como exposto, o legislador buscou reduzir indices
de violéncia e acabar com o exemplo negativo produzido por pessoas que
consomem a bebida em locais publicos. Contudo, a lei néo estabeleceu em
que medida o consumo da bebida reduziria a criminalidade e favoreceria bons
exemplos, tendo em vista que continua sendo permitida a sua ingestdo no
ambito privado ou mesmo locais acessiveis ao publico (bares, quiosques,
lanchonetes, restaurantes e casa de eventos - artigo 1°, paragrafo Unico, da
lei).

Por isso, como bem pontuado pelo Ministério Ptblico
Estadual, “para desestimular o uso de bebidas alcodlicas, ha indiscutivelmente
medidas menos severas (e.g. campanhas voltadas aos maleficios causados
pelo alcool), leitura, a rigor, que arreda a necessidade dessa intervengdo” (fl.
82).

A fim de corroborar o entendimento que vem sendo
desenvolvido, podem ser mencionadas algumas medidas legislativas que, de
modo mais eficaz, ja protegem a incolumidade publica em face do uso

inadequado do alcool. A titulo exemplificativo:

Lei de Contravengdes Penais
“Art. 62 - Apresentar-se publicamente em estado de embriaguez, de
modo que cause escandalo ou ponha em perigo a seguranga prépria ou

alheia”.

Estatuto da Crianga e do Adolescente
“Art. 81 - E proibida a venda a crianga ou ao adolescente de:
Il - bebidas alcodlicas”

Cédigo de Transito Brasileiro
“Art. 165 - Dirigir sob a influéncia de alcool ou de qualquer outra
substancia psicoativa que determine dependéncia”

Ou seja, denota-se que em outras oportunidades ja fora
regulamentado o tema do consumo inadequado de bebidas alcodlicas. Deve
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individual tendo em mira o alcance de uma finalidade especifica que, em um

juizo de politica legislativa, entendeu que produziria maiores beneficios frente
a restricdo imposta (e.g. crime de perigo na conducéo de veiculo automotor,
protegcdo do menor hipossuficiente, seguranca publica diante de quem se
apresenta em estado de embriaguez, etc.).

Ademais, sob o ponto de vista da Forma de Estado
Brasileiro, a norma também deve ser declarada materialmente
inconstitucional.

Sob mais esse aspecto, a restricdo pretendida pela norma
a um determinado comportamento (socialmente aceito) esbarraria na Forma
Federativa do Estado Brasileiro, em que a0s municipios compete legislar sobre
assuntos locais.

Entretanto, n&o se verificam caracteristicas peculiares do
Municipio de Cascavel que reclamam uma medida destoante da adotada por
outros municipios integrantes da mesma realidade geopolitica, sendo,
portanto, desproporcional a norma.

Muito embora a exposicdo de motivos da lei (fl. 12) tenha
utilizado o exemplo de proibicao imposto pelo pais do Canada, deve ser
ponderado que se trata de uma outra realidade juridica: uma Monarquia
Constitucional formada por provincias e territérios, cada qual com
autogoverno, onde alguns se utilizam do sistema “civil law” e outros do
sistema “common law”, caracterizando 0 que a doutrina denomina de
Federalismo Assimétrico (LENZA, Pedro. Direito Constitucional. Editora Saraiva,
172 ed., P. 448).

Ao contréario, o Estado Brasileiro, estruturado em Forma
Federativa Simétrica e Centrifuga, deve pautar-se por comportamentos
uniformes em todo o seu territério, salvo peculiaridades locais.

Por isso, nestee momento, deve ser considerada a
existéncia da Politica Nacional sobre o Alcool, Decreto n® 6.117/2007, que
“dispbe sobre as medidas para redugdo do uso indevido de &lcool e sua
associagdo com a violéncia e criminalidade, e dé outras providéncias”.

Referida norma (de abrangéncia nacional) estabeleceu

como diretriz politica a restrigdo espacial e temporal do consumo de bebidas
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sociais (art. 6°, item 13, do anexo [?).

Dessa forma, tendo em vista tratar-se de uma substancia
licita no Brasil, a politica nacional sobre consumo de bebidas alcodlicas admite
a intervengao estatal em situagdes em que a restrigcdo a liberdade individual
mostra-se efetivamente necessaria, sob pena de inconstitucionalidade
material.

Referida orientagdo pode ser verificada no procedente
deste egrégio Orgao Especial, quando se entendeu pela constitucionalidade da
norma do Municipio de Maringa que proibe o consumo de bebidas alcodlicas no
entorno de 150 metros dos estabelecimentos de ensino superior (TPR - Orgéo
Especial - Al n® 641.399-0 - Rel. Des. Mario Helton Jbrge - J 18.03.2011).

Trata-se de julgado que considerou o peculiar bem juridico
protegido (atividade de ensino superior) e que, por isso, reciamaria uma
intervencéao estatal.

De consequéncia, cabe ao Poder Judiciario analisar o
presente caso sob a 6tica de regularidade da norma diante do seu tecnicismo
e também do alcance social, sem adequagdo quanto a valores basicamente
morais, pois este campo é de dimensdo heterogénea, ou seja, os seus valores
podem diferir em relagdo ao ambiente social apresentado, mas havendo,
mesmo assim, um nlcleo basico de configuragéo e estruturacéo, razéo pela
qual se conclui sobre a validade de uma norma ou nao quando esta consegue
alcancar o maior universo possivel de heterogeneidade e n&o apenas de
homogeneidade. Se a sua adequagdo se da apenas pelo interesse de um
pequeno grupo social ou ideoldgico, a lei, no seu arcabougo sistémico, foge do
ambiente teleolégico pensado, atendendo apenas a uma gama que pode néo
corresponder a um padréo médio comportamental.

Nesses termos, diante de todo o exposto, voto no sentido
der julgar procedente o pedido formulado na Agao Direta de
Inconstitucionalidade n® 1.261.686-7, a fim de declarar a inconstitucionalidade
formal do artigo 5° e reconhecer a inconstitucionalidade material dos demais

dispositivos do diploma normativo.

2 6 - S3o diretrizes da Politica Nacional sobre o Alcool:

Item 13 - estimular e fomentar medidas que restrinjam, espacial e temporalmente, os pontos de
venda e consumo de bebidas alcodlicas, observando os contextos de maior vulnerabilidade as
situacdes de violéncia e danos sociais;
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ACAQ DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N° 1.261.686-7

i1l - DISPOSITIVO

ACORDAM os Desembargadores integrantes do Orgao
Especial do Tribunal de Justica do Estado do Parana, por maioria de votos,
julgar procedente o pedido inicial para o fim de declarar inconstitucional por
vicio formal o art. 5° da Lei Municipal de Cascavel n.° 6.377/2014 e por vicio

material os demais dispositivos legais, nos termos do voto vencedor.

Participaram da sessdo, presidida pelo Desembargador
Paulo Roberto Vasconcelos, com voto, e acompanharam o voto do Relator a
Desembargadora Regina Afonso Portes e Sonia Regina de Castro e os
Desembargadores Campos Marques, Antonio Loyola Vieira, Claudio de
Andrade, Renato Braga Bettega, Luis Carlos Xavier, Renato Lopes de Paiva,
José Augusto Gomes Aniceto e Guilherme Freire Teixeira, restando vencidos o
relator originario, Jsé Sebastido Fagundes Cunha, e o0s Senhores
Desembargadores Gamaliel Seme Scaff, Prestes Mattar, Marques Cury, Jrge
Massad, Rogério Kanayama, Lauro Laertes de Oliveira, Luiz Sérgio Neiva de

Lima Vieira, D’Artagnan Serpa Sa.
Curitiba, 1° de junho de 2015.

LUIZ OSORIO MORAES PANZA
Desembargador — Voto Vencedor

LAURO LAERTES DE OLIVEIRA
Desembargador — Voto vencido

LUIZ SERGIO NEIVA DE LIMA VIEIRA
Desembargador — Voto vencido

JOSE SEBASTIAO FAGUNDES CUNHA
Desembargador — Relator originario - Voto vencido
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PARECER

Ne 01/2015

- CL — Competéncia Legislativa Municipal -
Projeto de Lei n? 101/2014 - Autoria
Executivo Municipal, dispde sobre a proibicdo
do consumo de bebidas alcodlicas em
logradouros publicos do Municipio de
Concordia.  Inconstitucionalidade  formal
subjetiva. Regulacdo de consumo.
Competéncia material concorrente. Principios
da proporcionalidade e razoabilidade. Norma
penal em branco. Principio da reserva legal.

DA MATERIA:

O Executivo Municipal em 24 de novembro de 2014 protocolou na
secretaria da Casa Legislativa o Projeto de Lei n2 101/2014, que dispSe sobre a
proibigdo do consumo de bebidas alcodlicas em logradouros publicos do Municipio de
Concdérdia.

Na mensagem do Projeto o Prefeito Municipal justifica que a proposicdo foi
sugerida pelo Comandante do 202 Batalhdo de Policia Militar, senhor Edvar Fernando
da Silva Santos, cuja copia do oficio acompanhou o projeto.

Por sua vez, o Comandante argumenta que a Policia Militar recebe
constantemente reclamagBes da comunidade, quanto a presenca de pessoas
(desocupadas), ingerindo bebida alcodlica na Praga Dogello Goss, requerendo imediata
providencia por parte da Corporagao.

Argumenta, ainda, que a Policia Militar estd impedida advertir ou mesmo
determinar ao cidaddo para que se evada do local, sob pena do Policial Militar incorrer
em abuso de autoridade (Lei 4898/65).
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Segundo o Comandante, para que possa agir é imprescindivel que lei
municipal regule os locais e situagGes que a ingestao alcodlica serd proibida e quando
serd permitida, a fim de que ante a qualquer desobediéncia a esta lei, a Policia Militar
possa tomar as providencias cabiveis.

Por fim, sugere que o Municipio de Concérdia adote a Lei e o decreto
regulamentador do Municipio de Chapecd, que segue a esteira de outros municipios do
Estado.

Em nenhum momento, tanto o Executivo Municipal como o Comandante
da Policia Militar acostaram parecer ou qualquer argumentagdo juridica para respaldar
a proposicao.

DA ANALISE DA CONSTITUCIONALIDADE DA PROPOSICAO

Embora a boa intengdo e disposicdo do Comandante Edvar em conjunto
com o Executivo Municipal para buscar solugGes exigidas pela comunidade é
necessario que a medida proposta seja analisada sob o aspecto da constitucionalidade,
tanto formal como material. N3o basta seguir exemplos, mas sim, adotar medidas
possiveis de recepgdo em Lei Municipal, para que surtam os efeitos desejados.

1. Da competéncia do Municipio

A Constituicdo Federal deixou aos Municipios, em decorréncia de sua
autonomia politico-administrativa, a prerrogativa de fixar condicionantes de atividades,
bens e servicos que sejam nocivos ou inconvenientes ao bem-estar da populagdo local,

dado que lhe incumbe o exercicio do poder de policia administrativa sobre a seguranca

das construcdes, a preservagdo da satde plblica, do meio-ambiente e do sossego
publico e a ordenagdo do espago urbano.

Assim é que se encontra sob a responsabilidade do Municipio zelar pela
manutenc¢do dos bons costumes, da seguranga e da ordem publica nos seus limites
territoriais, em a¢do complementar a do Estado, a quem compete a repressao ao crime

e as contravencoes.

Sendo assim, o Municipio possui inteira competéncia para instituir regras
que digam respeito a higiene e ao sossego publico; ao trénsito e trafego; a ocupagdo
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das vias publicas; a fiscalizagdo de anlncios e cartazes; a adocdo de medidas referentes
aos animais e ao combate as plantas e insetos nocivos; ao hordrio de funcionamento
do comércio e da industria, etc. A essas normas se convencionou chamar de posturas
municipais, que disciplinam o exercicio do poder de policia administrativa do Poder
Publico sobre os estabelecimentos locais, bem como sobre seus municipes.

Nesta esteira, o poder de policia do Municipio, dado ao seu carater
potencialmente autoritdrio, ndo pode se mostrar ilimitado, de modo a desrespeitar os
direitos fundamentais dos individuos. Isso porque apesar de o poder de policia ter
como finalidade promover o bem-estar geral, regulando, para obtenc¢do desse fim, o
exercicio dos direitos individuais reconhecidos, deverd, em contrapartida, observar os
direitos e garantias individuais estatuidos em nossa Constituicdo. E justamente nesse
ponto que a matéria se mostra tormentosa, quando a discussdo recai sobre a
possibilidade de a administragdo municipal, investida do poder de policia local, intervir
na liberdade do consumo de bebidas alcodlicas em locais, quais sejam: pragas publicas,
ruas, avenidas e conforme elencados no art. 22 do Projeto de Lei em analise.

Embora cientes dos maleficios que o consumo de alcool causa as pessoas,
seja de ordem fisica ou moral, cumpre observar que o seu consumo é licito em nossa
sociedade. Desse modo, seguindo a sistematica do nosso ordenamento juridico, devem
ser excepcionais as condutas estatais que imponham sua limitagdo, adotadas em
medida adequada e proporcional. Ndo é o que se apresenta no Projeto de Lei em
exame, posto que visa proibir o consumo de bebida em todo o espago publico. Nada
obstante, no uso regular deste poder de policia, a Municipalidade deve promover a
fiscalizagdo dos espagos publicos a fim de debelar condutas nocivas a sociedade como
o caso de embriaguez se apresentar acompanhada de conduta individual que atenta
a moral e a decéncia. Para tal situacdo a legislagdo patria ja proporciona guarida.

2. Daregulacdo do consumo

Como visto anteriormente, ao Municipio compete legislar sobre postura, o
que implica no fornecimento de alvards para comercializagdo de produtos, incluindo a
possibilidade de proibir a venda de bebidas alcodlicas em determinados locais
publicos.

Quanto a producdo e consumo a Constituicdo Federal ndo deixa ddvida,
delegou competéncia concorrente a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal, ndo
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podendo o municipio fazé-lo, sob pena de violar o artigo 24, inciso V da Constituicao,
que assim dispde:

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre:

[—=[..]

V — produgdo e consumo;

Observe-se que n3do havera possibilidade de delegagao por parte da Unido
aos Estados-membros e Distrito Federal das matérias elencadas no art. 24 da
Constituigdo, pois o rol dos incisos destinados a competéncia é taxativo.

Ao Municipio, portanto, falece a competéncia para dispor sobre a matéria.
O Municipio apenas estaria autorizado a versar sobre rela¢do de consumo caso a Unido
e Estados sejam inertes, ndo exercendo prerrogativa constitucional que lhes foi
atribuida, deixando, assim espaco para o exercicio da competéncia suplementar do
Municipio, fundada no art. 30, inc. Il da Carta Magna.

3. A legislagdo ordinéria, a norma penal em branco e o principio da
reserva legal

Como ja dito, embora os maleficios provocados pelo consumo de bebida
com teor alcodlico, ndo consta tal proibi¢do na relacdo do 6rgdo de Vigilancia Sanitaria
do Ministério da Saude, que trata de entorpecentes, psicotropicos e drogas afins,
conforme estabelece o art. 12, pardgrafo Unico da Lei Federal n? 11.343/2006.
Portanto, para que o ato de consumir bebida alcodlica se torne ilicito, se faz necessaria
a regulacdo por quem de direito que, neste caso, é a Unido, pois tdo somente a ela
compete legislar sobre Direito Penal, nos termos do Art. 22 inc. | da CF. Dessa forma,
n3o ha que se falar em ilicitude o consumo de bebida alcodlica, ante a inexisténcia de
lei Federal incriminatdria regularmente promulgada.

A nossa Constituicdo Patria assegura o principio da reserva legal como
direito fundamental: ’

Art.521...]
XXXIX — ndo hd crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia

cominacdo legal.
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4. Algumas consideragdes acerca do Projeto de Lei 101/2014.

Sem intencdo de adentrar no mérito da questdo e da intencdo dos
proponentes, merece alguns reparos o contelido da matéria. Ao mesmo tempo em que
o art. 12 proibe o consumo de bebidas alcodlicas de qualquer graduacdo em
logradouros publicos e o art. 22 define o que se entende por logradouros publicos, o §
22 deste artigo estabelece as exce¢Bes onde o consumo pode ser liberado, no caso de
eventos promovidos pelo Poder Publico ou por particulares, desde que previamente
autorizados pela Municipalidade. '

O Poder Publico Municipal, langando mao do poder discriciondrio que lhe é
inerente, chama para si o direito de decidir sobre quem pode e quem ndo pode (e
quando) consumir bebidas alcodlicas em logradouros publicos. O uso do poder
discriciondrio ndo é ilimitado e a autoridade deve ter parametros claros, ou seja, um
ato administrativo nunca serd discriciondrio em todos os seus elementos, ja que
sempre haverdo aspectos estabelecidos pela lei, que deverdo ser observados.

No art. 32 o Executivo Municipal solicita autorizagao para firmar convénio
com a Policia Militar com o objetivo da preservagdo da ordem publica, conforme art.
144 § 52 da Constituicdo. Uma vez que a norma esta estabelecida na Carta Magna e é
dever da Policia Militar atuar para preservagdo da ordem publica, ndo existe
necessidade alguma para este tipo de procedimento. Além disso, no art. 42 o Poder
Executivo Municipal estabelece que a autoridade policial que flagrar o
descumprimento da Lei, determinara ao infrator que cesse a conduta, lavrando termo,
tomando as medidas penais cabiveis em caso de descumprimento. Relembrando, o
Poder Plblico Municipal ndo tem competéncia para legislar em assuntos que digam
respeito a seguranca publica e direito penal. A Policia Militar em hipétese alguma esta
adstrita ao cumprimento de ordem funcional emanada pela Administragdo Municipal,
sob pena de invasdo de competéncia.

5. CONCLUSAO

E evidente que as autoridades proponentes do projeto agem com o mais
elevado dos propésitos, qual seja, o de garantir a ordem publica, especialmente pelo
consumo excessivo de bebida alcodlicas em logradouros publicos, notadamente por
pessoas desocupadas, conforme reclamam alguns cidaddos da comunidade.
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No entanto, o fato da pessoa estar desocupada ndo constitui nenhum ilicito
e as determinagbes dispostas no projeto de lei 101/2014 permeiam ilegalidade e
inconstitucionalidade, segunda a doutrina e jurisprudéncia dominante. E fato que, em
alguns Estados, juizes ja decidiram pela legalidade e promotores de justica aconselham
a adogdo de medida semelhante. Entretanto, pelo que se tem conhecimento, sem
lograr éxito, uma vez que o resultado pratico é irrelevante, quando ndo se revela
impertinente, por tolher a liberdade individual de cada cidaddo, sem a sancdo legal
pelo descumprimento da norma, muito embora a liberdade individual também tenha
seus limites.

Ndo obstante, vale lembrar que a Organizacdo Mundial de Salude (OMS)
considera o vicio das drogas uma doenga e, entre as substdncias citadas pela OMS, o
alcool estd inserido. Classifica o abuso de drogas (incluindo o alcool) como uma
questdo de saude e ndo de policia.

Para assegurar a tranquilidade e a paz nos locais publicos, a legisla¢do ja
traz em seu bojo vdrios dispositivos, tais como aqueles presentes no Cédigo Penal,
como: art. 137 (Rixa); art. 146 (constrangimento ilegal; art, 147 (Ameaca). Na Lei das
Contravengdes Penais: art. 21 (vias de fato); art. 40 (Provocagdo de Tumulto. Conduta
inconveniente); art. 42 (Perturbagdo do trabalho ou do sossego alheios); art. 63,
alineas | a IV (Bebidas alcodlicas) e 65 (Perturbag¢do da tranqgiilidade).

Diante do exposto, os Vereadores devem analisar a matéria com toda a
cautela e responsabilidade que lhes é peculiar e decidir sobre a conveniéncia,
oportunidade e interesse plblico em prosseguir com o Projeto de lei 101/2014 e
aprova-lo a exemplo de outros municipios, ou seguir a orientagdo do presente parecer
que aponta inconstitucionalidade formal subjetiva na matéria encaminhada pelo
Executivo Municipal.

E o parecer.
SMJ

ROBERTO KURTZ PEREIRA
Assessor Juridico
OAB/SC 22.519




