CAMARA MUNICIPAL DE VALINHOS

ESTADO DE SAO PAULO

Parecer D) n® }16 /2019
Assunto: Veto n? 03/19 - Total - Juridico - Projeto de Lei n? 167/18 - “Altera o inciso
XXIX e acresce alinea ‘d’ ao inciso LI do artigo 22 da Lei n? 4.186/2007, que dispde

sobre a ordenagdo do uso e ocupagao do solo no Municipio”

A Presidéncia

Trata-se de parecer juridico relativo ao veto total do Senhor Prefeito
ao Projeto de Lei n? 167/18 que “Altera o inciso XXIX e acresce alinea ‘d’ ao inciso LI
do artigo 22 da Lei n? 4.186/2007, que dispoe sobre a ordenagdo do uso e ocupacio

do solo no Municipio”.

As razoes do veto foram apresentadas no prazo estabelecido no art.

54 da Lei Organica, justificando que a aprovagdo da lei é contraria ao interesse publico.
Assim sendo passamos a tecer nossas consideragoes.

A competéncia legal da Camara para apreciacdo do veto consta do
art. 27 do Regimento Interno e do art. 54 da Lei Organica em simetria com a

Constituigao Federal.

O veto é parte da fase constitutiva do processo legislativo, a qual
compreende a deliberagdo e a sangdo, ou seja, € a fase de estudo e deliberag¢do sobre o

projeto proposto.

Tal fase se completa com a apreciagdo, pelo Executivo, do texto
aprovado pelo Legislativo. Trata-se de interven¢do do Executivo na construgdo da lei,

em respeitoc ao principic de freios e contrapesos consagrado na sistematica
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constitucional. Sendo que esta apreciagio tanto pode resultar no assentimento ou

san¢ao quanto na recusa ou o veto.

A sancdo transforma em lei o projeto aprovado pelo Legislativo,
ocorrendo expressa ou tacitamente. A san¢3o é expressa quando o Executivo da sua
concordancia, de modo formal, no prazo de 15 dias contados do recebimento da
proposi¢do de lei, resultante de projeto aprovado pelo Legislativo. Ja a sangdo ¢ tacita

quando o Executivo deixa passar esse prazo sem manifestagdo de discordancia.

a

Pode ainda o Executivo recusar sancdo a proposicdo de lei,
impedindo, dessa forma, sua transformagdo em lei, manifestando-se através do veto,

que pode ser total ou parcial, conforme atinja total ou parcialmente o texto aprovado.

O veto pode ter por fundamento a inconstitucionzlidade e a
ilegalidade da proposicdo ou a sua inconveniéncia. No primeiro caso temos o veto
juridico. No segundo caso temos o veto politico que envolve uma apreciagdo de

vantagens e desvantagens, julgando a proposicdo como contraria ac interesse publico.

Sendo que o0 caso em tela configura-se na hipdtese de veto total

juridico por inconstitucionalidade.

As razbes do veto, em sintese, fundamentam-se em vicio de iniciativa,
alterag¢do do zoneamento urbano em desacordo com as normas aplicaveis, modificagdo
e ampliagdo de acdes e de atribuicdes de Secretaria e criagdo de despesas sem

indicagdo de receita.

Primeiramente, no que se refere ao aspecto constitucional, legal ou
juridico, verificamos que a matéria tratada no projeto de lei atende a Constituigdo

Federal:

Rua Angelo Antdnio Schiavinato, n° 59 - Residencial Sao Luiz — CEP 13270-470 — Valinhos-SP (AC P)
PABX: (19) 3829-5355 — www.camaravalinhos.sp.gov.br



art. 82inciso | da

CAMARA MUNICIPAL DE VALINHOS

ESTADO DE SAO PAULO

“Art. 30. Compete aos Municipios:

(.}

Vill - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupaglio do solo

urbano;”

A Lei Organica segue os mandamentos constitucionais:

“Art. 52 Compete ao Municipio, noc exercicio de sua autonomia, legislar
sobre tudo quanto respeite ao interesse local, tendo como objetive o pleno
desenvolvimento de suas fungdes sociais e garantir o bem-estar de seus
hobitantes, cabendo-the privativamente, entre outras, as seguintes
atribuigdes:

{..)

IX - promover adequade ordenamento territorial, mediante planejamento e
controle quer do uso como do parcelamento e ocupagdo do solo,

estabelecendo normas de edificacbes, de loteamento e arruamento;”

No que tange a iniciativa entendemos que o projeto enquadra-se no

Lei Organica:

“Artigo 82 - Cabe & Cdmara, com a sangdo do Prefeito, observadas as
determinacdes e a hierarquia constitucional, suplementar o legislacdo
Federal e Estadual e fiscalizar, mediante controle externo, a administragdo
direta ou indireta, as fundag¢bes e as empresas em gue o Municipio detenha

a maioria do capital social com direito a voto, especialmente:

! - legislar sobre assuntos de interesse local;”

-)P
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O conceito de interesse local encontramos na doutrina: “Interesse local
ndio & interesse exclusivo do Municipio; ndo é interesse privativo da localidade; ndo é interesse
unico dos municipes. Se se exigisse essa exclusividade, essa privatividade, essa unicidade, bem
reduzido ficaria o 6mbito da Administragdo local, aniquilando-se a autonomia de que faz praga
a Constituicdo. Mesmo porque ndio hd interesse municipal que néo o seja reflexamente da
Unido e do Estado-membro, como, também, ndo hd interesse regional ou nacional que néo
ressoe nos Municipios, como partes integrantes da Federacdo Brasileira. O que define €
caracteriza o ‘interesse local, inscrito como dogma constitucional, é a predominéncia do
interesse do Municipio sobre o0 do Estado ou da Unido. (...} Concluindo, podemos dizer que tudo
quanto repercutir direta e indiretamente na vido municipal é de interesse peculiar do
Municipio, embora possa interessar também indireta e mediotamente go Estado-membro e &
Uniéio. O provimento de tais negécios cabe exclusivamente Municipio interessado, ndo sendo
licita a ingeréncia de poderes estranhos sem ofensa @ autonomia local.” {MEIRELLES, Hely

Lopes, Direito Municipal Brasileiro, 162 ed, Malheiros Editores, p. 111)

O Tribunal de Justica do Estado de S3o Paulo vem adotando os
seguintes posicionamentos a respeito de matéria semelhante dos quais extrai-se os
principios aplicaveis ao caso em tese, porquanto quando n3o se tratar de matéria de
competéncia exclusiva prevista no rol taxativo do Executivo e ainda por tratar-se de

assunto dependente de provocacido do interessado ndo se visiumbra vicio de iniciativa:

“Acdo Direta de Inconstitucionalidade. Lei municipal de $do José do Rio
Preto que dispbe sobre a instalagdo e o uso de extensdo tempordria de
passeio pablico, denominada “parklet”. Auséncia de inconstitucionalidade
formal ou material. Matéria ndo prevista no rol taxativo de assuntos
reservados 4 iniciativa legisiativa do Prefeito Municipal. Norma tutela o
interesse coletivo da comunidade local prevendo somente condigcdes
minimas e gerais, a serem observadas para que, eventualmente, se

autorize a amplia¢do de passeios piiblicos, sem que isso represente
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quaiquer ingeréncia nas atribuicbes do Poder Executivo. Propria lei
impugnada prevé que a instalagcdo do “parklet” depende de requerimento
a ser submetido ao drgdo municipal competente, sem predefini-lo. Texto
legal ndo respalda a afirmag¢do ou presungdo de que foram criadas novas
atribuicdes a drgdos especificos da administragdo. Pedido julgado
improcedente.

{.)

4. Ndo se verifica, ademais, a alegadoa inconstitucionalidade por vicio de
iniciativa, vez que a lei ndo cria ou extingue cargos, fun¢bes ou empregos
publicos e ndo fixa remuneracdo,; ndo cria ou extingue Secretarias e orgéos
da Administragdo Publica; e, finalmente, no dispde sobre servidores
publicos, tampouco sobre o seu regime juridico,

Resta evidente, assim, que a lei cuida de matéria ndo prevista no rol de
temas reservados d iniciativa legisiativa do Chefe do Poder Executivo {cf.
artigo 24, §291, Constituigdo Estadual, aplicdvel por simetria ao Municipio),
rol esse que, segundo posigdo firmada pelo Supremo Tribunal Federal, e
por diversas decises deste Orgéo Especial, é taxativo.

Extrai-se de reiteradas decisGes do Supremo Tribunal Federal: “{...} a
jurisprudéncia que esta Corte consolidou a propésito do tema referente o
reserva de iniciativa, sempre excepcional, do processo de formacdo das leis.
Cabe observar, no ponto, por necessdrio, que o Plendrio desta Suprema
Corte, ao julgar a ADI 3.394/AM, Rel. Min. EROS GRAU, apreciando esse
especifico aspecto da controvérsia, firmou entendimento que torna acothivel
a pretensdo recursal ora em exame, como resulta evidente da seguinte
passagem do voto do eminente Ministro EROS GRAU: 'Afasto, desde logo, a
olegada inconstitucionalidade formal por vicio de iniciativa, jd que, ao
contrdrio do afirmado pelo requerente, a lei atacada ndo cria ou estrutura
qualquer orgdo da Administragdo Publica local. Também ndo procede a

alegacdio de que qualquer projeto de lei que crie despesa so poderd ser

)L,
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proposto pelo Chefe do Executivo estadual. As hipdteses de limitacdo da
iniciativa parlamentar estdo previstas, em ‘numerus clousus’, no artigo 61
da Constituicdo do Brasil, dizendo respeito ds matérias relativas ao
funcionamento da Administracéo Publica, notadamente no que se refere a
servidores e drgdos do Poder Executivo. NGo se pode ampliar aquele rol,
para abranger toda e qualquer situacdo que crie despesa para o Estado-
membro, em especial quando a lei prospere em beneficio da coletividade.’
{grifei) Esse entendimento encontra apoio na furisprudéncia que o Supremo
Tribunal Federal firmou a propdsito da iniciativa do processo legislativo (RT)
133/1044 RTJ 176/1066-1067), como o revela fragmento do julgado a seguir
reproduzido: '(...) - A inicigtiva reservada, por constituir matéria de direito
estrito, ndo se presume nem comporta interpreta¢do ampliativa, na medida
em gque por implicar limitacde ao poder de instauracio do processo
legislativo deve, necessariamente, derivar de norma constitucional explicita
e inequivoca. {...).' (RT} 179/77, Rel. Min. CELSO DE MELLO, Pleno)’3. “O
respeito as atribuigBes resultantes da divisdo funcional do Poder constitui
pressuposto de legitimacdo material das resolugfes estatais, notadamente
das leis. - Prevalece, em nosso sistema juridico, o principio geral da
legitimagdo concorrente para instauragfo do processo legislativo. Nio se
presume, em consequéncia, a reserva de iniciativa, que deve resultar - em
face do seu cardter excepcional - de expressa previséo inscrita no préprio
texto do Constituicdio, que define, de modo taxative, em ‘numerus
clausus’, as hipdteses em que essa cldusula de privatividade regeré o

instauragdo do processo de formacdo das leis”4. “(...) Ao contrdrio do

afirmado pelo requerente, a lei atacada ndo cria ou estrutura gualquer

orgdo da Administracdo Publica local. Ndo procede a alegacdo de que
qualquer projeto de lei que crie despesa sé poderd ser proposto pelo Chefe

do Executivo. As hipdteses de limitacdo da iniciativa parlamentar estdo
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previstas, em ‘numerus clausus’, no artigo 61 da Constituicio do Brasil
(...)”

5 “(..) Prevalece, em nosso sistema juridico, o principio geral da

legitimagdo concorrente para instauragéo do processo legislativo. Néo se
presume, em consequéncia, o reserva de iniciativa, que deve resultar - em
face do seu cardter excepcional - de expressa previs@o inscrita no préprio
texto da Constituicdo, que define, de modo taxativo, em 'numerus
clausus’, as hipéteses em que essa cldusula de privatividade regeré a
instauragdo do processo de formagdo das leis.”.

Sendo exaustivas e excepcionais as hipéteses de competéncia privativa do
Prefeito para deflagrar o processo de formagdo das leis, ndo se pode
presumir, tampouco ampliar o sentido dos temas definidos pelo constituinte
estadual.

Acresca-se que, ao examinar a controvérsia acerca da competéncia para
iniciativa de lei municipal que preveja a obrigatoriedade de instalagdo de
cdmeras de seguranca em escolas piblicas municipais e cercanias, o
propria Corte Suprema consolidou a Tese n® 917 de Repercussiio Geral, no
sentido de que “ndo usurpa competéncia privativa do Chefe do Poder
Executivo lei que, embora crie despesa para a Administracdo, ndo trata da
sua estrutura ou da atribui¢do. de seus 6rgdos nem do regime juridico de
servidores publicos (art. 61, § 1°, 1I,"a", "c" e "e", da Constituicdo Federal)”.
Reitera-se: ndo faria sentido o acolhimento da tese de usurpacdo de
atividade exclusiva do Executivo no caso dos autos, em que apenas se
permitiu, a pessoas fisicas e juridicas interessadas, a formulagdo de
requerimento & administragdo publfica de instalagGo dos denominados

“parklets” no dmbito municipal e se disciplinou tal forma de ampliacdo do

passeio publico, se o Supremo Tribunal Federal jé reconheceu a validade
até mesmo de lei municipal que exija da administracdo a instalacdo de
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cdmeras de sequranca em escolas piiblicas municipais geridas, salienta-se,
também pelo Poder Executivo.

De qualquer forma, cumpre destacar que, por forca do artigo 72 da norma

atacada, os custos financeiros da instalagdo, manutengdo e remogdo do
parklet, inclusive o decorrentes de eventuais danos causados, serdo de
responsabilidade exclusiva do mantenedor.

5. No que se refere @ suscitada inconstitucionalidade material, é preciso
reiterar a possibilidade de o Poder Legislativo exarar norma abstrata com
tendo condices minimas e gerais a serem observadas por particulares e
pela administracdo publica, quando essa vier eventualmente a autorizar a
extensdo e o uso do bem publica disciplinado pela Lei n? 12.584/2016, do
Municipio de Sdo José do Rio Preto, respeitada, sempre, a
discricionariedade do ato administrativo em cada caso concreto. Tanto que
os artigos 3¢ e 42 da norma contestada dizem expressa e claramente que as
pessoas fisicas e juridicas interessadas deverGo formular requerimento de
instalagGo e manutengdo do parklet e submeté-lo ao érgdo municipal
responsdvel. Percebe-se, pelo prdprio texto legal, que, em atengdo &
atribuicdo constitucional do Executive de organizar e dispor sobre o
funcionamento da administracdo publica, o legislador ndo definiu o érgdo
competente, o que ficard a cargo do Prefeito Municipal nos atos
regulamentares.

(...} Relevante ressaltar que essa fung¢fio constitucional administrativa
tipica do Poder Executivo - e a ele reservada - ndo impede que a Camara
Municipal, no exercicio de sua fungdo, iguaimente tipica, de legisiar, tutele
o interesse coletivo da comunidade local, simplesmente estabelecendo
condigbes minimas a serem observadas paro que eventualmente se
autorize o uso extraordindrio de espucos piiblicos, sem que isso represente
quolquer ingeréncia nas atribuigbes de gestdo, funcionumento,

planejamento, organizagdo e dire¢éio do outro Poder.

-’/
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Vale dizer que a lei municipal niio retira do Prefeito o competéncia exclusiva
de indeferir ou revogar a autorizagdo ou até mesmo de definir outros
critérios, regras e condicfes adicionais, caso ele venha a consentir, por
conveniéncia e oportunidade, que determinado individuo ou
estabelecimento providencie a extensdo da calgada.

De mais a mais, a Lei n2 12.584/2016, de 5o José do Rio Preto, ndo se cuida
de norma regente do autorizagdo de uso privative de bem publico, na
medida em que, conforme determinado pela préopria lei, o parklet e os
elementos nele instalados sio plenamente acessiveis ao publico em geral,
sendo vedada, em qualquer hipétese, a utilizagdo exclusiva por seu
mantenedor (pardgrafo unico do artigo 22). Observou-se e prestigiou-se o
interesse publico, de acordo com o artigo 111 da Constituigio Estadual.
Quanto aos demais principios insculpidos no referido dispositivo
constitucional, ndo se apontou na inicial, tampouco ndo se constata,
gualquer fundamento de incompatibilidade da norma rio-pretense com a
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, razoabilidade,
finalidade, motivagdo e eficiéncia.

Logo, em relacdo as pessoas fisicas e juridicas interessadas na instalacdo do
parklet, a lei em comento consiste em modalidade de uso comum
extraordindrio do espaco em que ampliado o passeio publico, eis que os
responsdveis pelo parklet precisardo do consentimento da administracdo.
Contudo, tanto a calgada quanto suag extensdo continuam sendo bens de
uso comum ordindrio para a populacGo, porquante todos poderdo utilizd-
los.

A propasito de bens publicos de uso comum extraordindrio e sua distingdo
daqueles de uso comum ordindrio, confira-se a licéo de Maria Sylvia Zanella
Di Pietro8: “Trata-se de utilizacdes que néo se exercem com exclusividade
{néo podendo, por isso, ser consideradas privativas), mas que dependem de
determinados requisitos, como o pagamento de prestagdo pecunidrio ou de

j—
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manifestacdo de vontade da Administracdo, expressa por meio de ato de
policia, sob a forma de licenca ou de autorizacdo. O uso é exercido em

comum (sem exclusividade), mas remunerado ou dependente de titulo

juridico expedido_pelo Poder Piublico. Tome-se como exemplo o caso de

determinados tipos de veiculos que, por serem de altura elevada ou peso
excessivo, dependem, para circular nas estradas, de consentimento do Poder
Publico; ou ainda a hipétese de realizacdo de desfiles, comicios, festejos, nas
ruas e pragas publicas, que também dependem de outorga administrativa.
{...} Essas exigéncias constituem limitacBes ao exercicio do direito de uso,
impostas pela lei, com base no poder de policia do estado, sem desnaturar o
uso comum e sem transformad-lo em uso privativo; uma vez cumpridas as
imposicdes legais, ficam afastados os obstdculos que impediam a utilizagdo.
Tem-se, nesse caso, uso comum ja que a utilizaco é exercida sem o caréter
de exclusividade que caracteriza o uso privativo porém sujeito @
remuneragdo ou ao consentimento da Administraglo. Essa modalidade é a
que se denomina de uso comum extraordindrio, acompanhando a
terminologia de Diogo Freitas do Amaral (1972:108). Parte ele do
pressuposto de que o uso comum estd sujeito a determinadas regras: o
generalidade (porque pode ser exercido por todos); a liberdade (porque
dispensa autorizagdo); a igualdade (porque deve ser garantido a todos em
igualdade de condi¢bes); e a gratuidade (porque dispensa pagamento de
qualquer prestacdo pecunidria). Quando exercido em conformidade com

essas regras, ¢ uso comum é ordindrio. Porém, cada uma dessas regras

comporta excecdes, subordinadgs a regimes diversos; cada exceciio

corresponde a umg modalidade de uso comum extraordindrio. O uso

comum ordindrio é gberto g todos indistintamente, sem exigéncia de

instrumento administrativo _de outorga e sem retribuiciio de natureza

pecunidgria. O_uso comum extraordindrio estd sujeito a maiores restricdes

impostas pelo poder de policia do Estado, ou porque limitado a determinada

7(,

N 7
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categoria de usudrios, ou porque sujeito @ remuneracdo, ou porque
dependente de outorga administrativa”.

6. Quanto, ainda, aos artigos 62, caput, e 82, ambos da lei rio-pretense, a
sua leitura ndo permite afirmar-se que houve criggdo de novas atribuicdes a
orgdos especificos do Poder Executivo. Ndo se pode presumir, pelo texto
legal, que as diretrizes urbanisticas e aquelas voltadas para a manutengdo
da ordem no trdnsito e no transporte ainda precisardo ser estabelecidas na
esfera local.

7. A corroborar a conclusdo do presente voto, este Orgéio Especial jG decidiu
em casos semelthantes, embora concernentes a uso privativo dos passeios
publicos:

”AC/TO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE Lei n? 3.597, de 28 de julho de
2010, do Municipio de SGo José do Rio Pardo - Disciplina do uso de mesas e
cadeiras nas calcadas dos estabelecimentos comerciais - Invidvel o exame de
constitucionalidade da lei a luz das regras relativas @ licitagcdo, vez que a
alegada violagdo ao texto constitucional estaria condicionada a prévia
andlise de norma infraconstitucional referentes as hipoteses de dispensa de
licitagdo Ato normativo que ndo trata propriamente do tema concernente
ao desenvolvimento urbano Inocorréncia de violagdo direta aos arts. 180, i,

e 181, caput e §19, da Constituiciio Paulista Norma que tutela interesse

coletivo _go prever somente condicbes minimas e gerais a_serem

observadas para autorizacio de privative de passeios piblicas Invasdo da

esfera do Poder Executivo de que ndo se cogita Auséncia de violacdio ao
principio _da_separacio de poderes Precedente deste Colendo Orgdo

Especial, ressalvado entendimento adotado pelo Relator em anterior
oportunidade - Agdo improcedente. {TISP; Direta de Inconstitucionalidade
2114749-74.2015.8.26.0000; Relator (a): Luiz Antonio de Godoy; Orgdo
Julgador: Orgdio Especial; Tribunal de Justica de SGo Paulo - N/A; Data do
Julgamento: 12/08/2015; Data de Registro: 15/08/2015, grifado).”
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“A¢do Direta de inconstitucionalidade. Lei municipal de Pod que dispde
sobre autorizacdo de uso de passeios publicos fronteiricos o bares,
confeitarias, restgurantes, lanchonetes e similares. Auséncio de
inconstitucionalidade formal ou material. Matéria ndo prevista no rol
taxative de assuntos reservados @ iniciativa legislativa do Prefeito
Municipal. Norma tutela o interesse coletivo da comunidade local
prevendo somente condicBes minimas e gerais, a serem observadas para
que, eventualmente, se autorize o uso privativo de passeios piblicos, sem
que isso represente qualquer ingeréncig nas atribuicdes do Poder

Executivo. Prépria lei impugnada prevé hipbtese de obtencdo de uma nova

autorizagdo, apos aplicagdo de sangbes pelo Poder Publico, bem como de
sua cassacdo ou revogagdo por interesse publico. Necessidade de
interpretagdo da fei conforme a Constituigio. Exclusdo da interpretacfio de
que a autorizaglo de uso do passeio publico independe de ato discriciondrio
concreto da Administracdo Publico. Ag¢do julgada improcedente, com
interpretagdo  conforme a  Constituicdo.”  (TISP;  Direta de
Inconstitucionalidade 2079256-63.2014.8.26.0000; Relator (a): Madrcio
Bartoli; Orgédo Julgador: Orgdio Especial; Tribunal de Justica de Séo Paulo -
N/A; Data do Julgamento: 24/09/2014; Data de Registro: 03/10/2014,
grifado).” (Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade n¢ 2252720-
33.2017.8.26.0000)

Outrossim, desde a promulgacdo da Lei 4186/2007, foram editadas as
Leis n? 4545/2010, n? 4646/2010, n? 4698/2011, n? 4738/2011, n® 4803/2012, n?
4980/2014, n2 5242/2016, n? 5637/18 todas alterando o diploma legal.

De tal sorte que, permissa vénia, ndo se verifica a configura¢io de
vicio de iniciativa parlamentar e nem de e cria¢do de atribui¢io a érgdo de estrutura

superior de governo.
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Ademais, a eventual geragdo de despesas sem indicagao de fonte de
custeio ndo é considerada inconstitucionalidade de acordo com a jurisprudéncia patria

dominante.

Ante ao exposto, quanto as razdes juridicas do veto apresentadas ndo
se vislumbra inconstitucionalidade, cabendo ao Plenario soberanamente a andlise e
aprecia¢do do mérito do veto, nos termos do art. 54 paragrafo terceiro da Lei Orgénica

do Municipio de Valinhos.
E o parecer.
DJ, aos 07 de fevereiro de 2019.
oW ,

line Cristine Paditha
Procuradora OAB/SP n2 167.795
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