CAMARA MUNICIPAL DE VALINHOS

ESTADO DE SAO PAULO

Parecer n? _J 0%/2019 - (Apoio Legislativo)

Assunto: Projeto de Lei n? 120/19 — Autoria Prefeito Orestes Previtale Junior -
“Autoriza o Poder Executivo a celebrar convénios com Municipios limitrofes, para
utilizar, reciprocamente, os servicos das Guardas Civis Municipais de maneira

compartilhada”

A Comissdo de Justiga e Redacéio

Trata-se de parecer juridico relativo ao projeto em epigrafe que
“Autoriza 0 Poder Executivo a celebrar convénios com Municipios limitrofes, para
utilizar, reciprocamente, os servicos das Guardas Civis Municipais de maneira

compartithada” de autoria do Senhor Prefeito.

Cumpre, primeiramente, destacar a competéncia regimental da

Comissdo de Justi¢a e Redagdo, estabelecida no artigo 38.

Desta feita, considerando os aspectos constitucionais, passo a andlise

técnica do projeto em epigrafe solicitado.

Primeiramente, no que se refere ac aspecto constitucional, legal ou

juridico, verificamos que a matéria tratada no projeto de lei atende & Constituicdo

Federal:
“Art. 30. Compete oos Municipios:
[ - legisiar sobre assuntos de interesse local;”
; (ACP)
i
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O conceito de interesse local encontramos na doutrina: “Interesse
local ndo é interesse exclusivo do Municipio; ndo é interesse privativo da localidade;
ndo ¢ interesse unico dos municipes. Se se exigisse essa exclusividade, essa
privatividade, essa unicidade, bem reduzido ficaria o Gmbito da Administracdo local,
aniquilando-se a autonomia de que faz praca a Constituigdo. Mesmo porque ndo hd
interesse municipal que néo o seja reflexamente da Unidio e do Estado-membro, como,
também, ndo hé interesse regional ou nacional que ndo ressoe nos Municipios, como
partes integrantes da Federagdo Brasileira. O que define e caracteriza ¢ ‘interesse
local’, inscrito como dogma constitucional, é a predominéncia do interesse do
Municipio sobre o do Estado ou da Unido.(...) Concluindo, podemos dizer que tudo
quanto repercutir direta e indiretamente no vide municipal é de interesse peculiar do
Municipio, embora possa interessar também indireta e mediatamente go Estado-
membro e a Unido. O provimento de tais negdcios cabe exclusivamente Municipio
interessado, ndo sendo licita a ingeréncia de poderes estranhos sem ofensa d
autonomia local.” (MEIRELLES, Hely Lopes, Direito Municipal Brasileiro, 162 ed,

Malheiros Editores, p. 111)

O convénic a ser autorizado fundamenta-se na Lei Federal n®

13.022/2014 que “dispde sobre o Estatuto Geral das Guardas Municipais”:

“Art. 52 Sdo competéncias especificas das guardas municipais, respeitadas

as competéncias dos drgdos federais e estaduais:

(...}

Vi - exercer as competéncias de trénsito que thes forem conferidas, nas vias
e logradouros municipais, nos termos da Lei n2 9,503, de 23 de setembro de
1997 (Codigo de Trdnsito Brasifeiro), ou de forma concorrente, mediante

conveénio celebrado com drgdo de trdnsito estadual ou municipal;

)‘_,

(ACP)

Rua Angelo Anténio Schiavinato, n® 59 - Residencial Sdo Luiz - CEP 13270-470 - Valinhos-SP 2
PABX: (19) 3829-5355 - www.camaravalinhos.sp.gov.br



CAMARA MUNICIPAL DE VALINHOS

ESTADO DE SAO PAULO

...}

X - estabelecer parcerias com os drgdos estaduais e da Unido, ou de
Municipios vizinhos, por meio da celebragdo de convénios ou consdrcios,

com vistas go desenvolvimento de acdes preventivas integradas;

“Art. 12. £ focultada ao Municipic a criacdo de érgéio de formagdo,
treinamento e aperfeicoamento dos integrantes dg guarda municipal, tendo

como principios norteadores os mencionados no art. 32.

§ 12 Os Municipios podero firmar convénios ou consorciar-se, visando ao

atendimento do disposto no caput deste artigo.

§ 29 O Estado poderd, mediante convénio com os Municipios interessados,
manter orglio de formaglio e aperfeicoamento centralizado, em cujo

conselho gestor seja assegurada a participagtio dos Municipios conveniados.

§ 32 O orgdo referido no § 22 ndo pode ser 0 mesmo destinado a formagdo,

treinamento ou aperfeicoamento de forcas militares.”

Nesse sentido, encontramos na doutrina as seguintes consideracdes a

respeito do tema;

“Unifio publicou no inicio de agosto (12} a lei 13.022, que institui normas
gerais para as guardas municipais. A lei é resultado de anos de luta das
guardas municipais no Brasil e reflete em grande medida a proposta
elaborada no "Congresso Nacional de Guardas Municipais”, realizado em
Curitiba, em 17 de setembro de 1992, que afirma o papel essencial e
destacado destas instituicGes na protecGo municipal preventiva.

Segundo dados do IBGE, em 2012, 993 municipios contavam com guardars,
com um efetivo total de quase 100 mil agentes, que desempenham

fungbes que véo desde a protecdo dos bens, servigos e instalacBes

ooy
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municipais {art. 144, § 89), até a atuagdo no trénsito. A lei 13.022/14 veio
justamente disciplinar tais atribui¢des, fixando desde os requisitos para a
sua criagdo, as exigéncias para investidura de agentes e sua capacitagio,
como também a forma de controle da atuagdo das guardas.

Do conteudo da lei 13.022/14, destacam-se as inovagdes no que diz
respeito G previsGo de cooperacfio das guardas com os 6rgdos de
seguranca publica dos demais entes da Federacdio. Assim, a lei prevé a
possibilidade de celebragdo de convénios ou de consbrcios entre os
municipios, ou entre estes e a Uniio e os Estados, “para o
desenvolvimento de a¢Bes preventivas integradas” {art. 59, caput, X), bem
como para a ‘criagio de orgdo de formacgdo, treinamento e
aperfeicoamento dos integrantes da guarda municipal” (art. 12, §§ 12 e
22),

Em relago ao exercicio da competéncia das guardas municipais, a fei vai
além ao prever que os "municipios limitrofes podem, mediante consorcio
publico, utilizar, reciprocamente, os servigos da quarda municipal de
maneira compartithada” (art. 82). Dessa maneira, possibilitou-se aos
municipios limitrofes se consorciarem para, em uma espécie de
“especializacdo de tarefas”, compartitharem entre si o melhor das
guardas de cada um dos consorciados.

Em sintese, a lei 13.022/14 traz maior estabilidade ds guardas municipais
e as importantes funcbes que desempenha nos municipios, além de
reconhecer que em determinadas localidades suag atuacdo pode
transcender os limites  territoriais, possibilitando o  didlogo
interfederativo.” (Texto A cooperagdo interfederativa e as guardas
municipais, Autor Diego Gongalves Fernandes, fonte:

www.migalhas.com.br/)
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A Lei Organica consignou expressamente que a matéria compete ao

Alcaide devendo ser submetida & apreciagdo da Camara:

“Artigo 8° - Cabe & Cémara, com a sangdo do Prefeito, observadas as
determinacBes e a hierarquia constitucional, suplementar a legislagéo
Federal e Estadual e fiscalizar, mediante controle externo, a odministracéio
direta ou indireta, as fundagdes e as empresas em que o Municipio detenha

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

{..)
XIV - autorizar ou aprovor convénios, acordos ou contratos de que resultem

encargos para o Municipic,”

Nesse sentido colacionamos julgado recente do Tribunal de Justica do

Estado de Sdo Paulo:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N 3.060, DE 08 DE
NOVEMBRO DE 2018, DO MUNICIPIO DE MARTINOPOLIS. LEI DE INICIATIVA
DA CAMARA MUNICIPAL COM O OBIETIVO DE AUTORIZAR A
FORMALIZACAO DE CONVENIO PELO EXECUTIVO COM ENTIDADES
RELIGIOSAS. INCONSTITUCIONALIDADE, INCOMPATIBILIDADE COM A
RESERVA DA ADMINISTRACAQ (ARTS. 52 £ 47, I, XIV E XIX, 'A", E 144, TODOS
DA CONSTITUICAO ESTADUAL). AFRONTA AQ PRINCIPIO DA SEPARACAO
DOS PODERES. INVIABILIDADE DA ELABORAGCAQ, PELO LEGISLATIVO, DE LEI
AUTORIZATIVA PARA ATUACAQ DO EXECUTIVO EM MATERIA DE SUA
EXCLUSIVA COMPETENCIA. INCONSTITUCIONALIDADE DECLARADA, COM
EFEITO EX TUNC. PROCEDENCIA DA ACAO.

(...) Por outro lado, a lei é inconstitucional por violag@o aos art. 52e 47, Il e

XiV, da Constituicdo Estadual, por interferéncia do Poder Legislativo em atos

(Ag;)
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ordindrios e tipicos da Administragio, reservados que sdo & competéncia
privativa do Poder Executivo, conforme explanacdo que segue.

O principio da Separacdo de Poderes estd consagrado na Carta Estadual de
Sdo Paulo no art. 584, em ressonéncia do art. 29 da ConstituicGo Federal,
gue conjugado com o disposto no art. 60, § 426 desta, nos mostram que o
legislador constituinte, ao adotar os Poderes independentes e harménicos
da Republica, cada qual com sua fungio soberana, buscou a finalidade
maior de alcancar a seguranga para o cidaddo, evitando o arbitrio.
Preservando o principio da Separacdo dos Poderes, o constituinte pretendeu
manter o equilfbrio entre os detentores das funcBes estatais. Inclusive,
portanto, entre os Poderes Legislativo e Executivo Municipais, cuja harmonia
também estd estruturada em um sistema de pesos e contrapesos {‘checks
and balances') demandando respeito e observéncia reciprocos.

Dentro dessa reciprocidade de controle e de atuacdio, @ Constituicdo do
Estado de 5do Paufo também estabelece a competéncia legislativa exclusiva
do Chefe do Executive no art. 24, § 297, a competéncia para o exercicio do
Poder Executivo no art. 378, e a competéncia privativa do chefe do Executivo
no art. 479, tudo o que resta aplicdvel aos Municipios por forca do art.
14410 da referida Constituicéio Estadual Paulista.

Muito embora primordialmente ao Executivo caiba a funcdo de administrar
e go Legislativo a de legisiar, decorre da sistemdtica da prépria Separacéo
de Poderes a necessidade de se atribuir ao Executivo a iniciativa legisiativa,
em razdo de determinadas matérias. E é exatamente em fungio de se
estabelecer o equilibrio de forcas na formulagcdo das opcbes politicas do
Estado que a atribuiclio excepcional da iniciativa legislativa ndo sobrepde,
em importéncia, nenhum Poder ao outro, apenas os justapbe e intercala,
pela necessidade que a matéria determina, mantendo a proporcionalidade

entre eles.

(AJ;)
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Em rgzdo de sua excepcionalidade, as hipdteses de iniciativa legisiativa
privativa do Executivo hdo de ser restritivamente interpretadaos.

No caso vertente, a lei impugnada, de iniciativa parfamentar, tem como
objetivo autorizar o Poder Executivo a celebrar convénios.

Os consorcios e convénios estdo previstos no art. 241 da Constituicéio
Federal, em cujos termos: “a Unifio, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios disciplinario por meio de lei os consdrcios publicos e os
convénios de cooperaglio entre os entes federados, autorizando o gestdo
associada de servigos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de
encargos, servicos, pessoal e bens essencigis & continuidade dos servicos
transferidos”.

Sobre o conceito dos consércios e convénio, ensina Maria Sylvia Zanella di
Pietro, que: “os consércios administrativos {ainda celebrados como acordos
de vontade, sem adquirir personalidade juridica) tém pontos comuns com os
convénios, porque em ambos o objetivo é o de reunir esforcos para ¢
consecugdo de fins comuns as entidades consorciadas ou conveniadas. Em
ambos, existe um acordo de vontades que ndio chega a ser um contrgto,
precisamente pelo fato de os interesses serem comuns, Qo passo que, no
contrato os interesses sdo contrapostos. As entidades tém competéncias
iguais, exercem a mesma atividode, objetivam o0 mesmo resultado,
estabelecem mutua cooperagdo. Portanto, o semelhanga entre convénio e
consorcio é muito grande; s6 que o convénio se celebra entre uma entidade
publica e outra entidade publica, de natureza diversa, ou outra entidade
privada. E o consorcio é sempre entre entidades da mesma natureza: dois ou
mais Municipios, dois ou mais Estados, duags ou mais entidades autdrquicas
etc”.

Diante do quanto acima exposto, é de se concluir que a celebragdo de
convénios e a participacio em consércios municipais configuram atividades

nitidamente administrativas, atos de gestdio e administracdo e exercicio da

(AZ‘T’)
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diregdo superior da Administragdio Municipal para satisfagGo das
necessidades essenciais coletivas e, portanto, da esfera propria da atividade
do Administrador Publico, nos termos do art. 47, incs. Il e XIX, “a”, da
Constituicdo Estadual.

De tal sorte que cabe exclusivamente ao Poder Executivo a decis@o quanto g
celebracfic de convénios, prescindindo de autorizacdo legisiativa para tanto,
do que se conclui ser a lei impugnada inconstitucional, eis que afronta
manifestamente os artigos 52, 47 e 144 da Constituicdo Estadual, violando o
principio da Separagdo dos Poderes.

No mesmo sentido, o parecer do i. Membro do Ministério Publico, nos
seguintes termos: “{...) quando a Lei do Municipio de Martindpolis autoriza a
especifica, determinada e concreta celebragdo de convénio, é
inconstitucional por invadir, indevidamente, esfera que é prépria da
atividade do Administrador Publico, violando o principio da separagéio de
poderes. Isso porque a celebrag@io ou ndo de tais acordos, para organizacéo
municipai, é atividade nitidamente administrativa, representativa de atos de
gestdio, de escolha politica para a satisfagdo dos necessidades essenciais
coletivas, vinculadas aos Direitos Fundamentais. Desse modo, privativa do
Poder Executivo e inserida na esfera do poder discriciondrio da
administrago. Ndo se trata, evidentemente, de atividade sujeita a disciplina
legislativa, razdo pela qual ndo compete @ Cdmara Municipal, através de fei,
ocupar-se do referido objeto, sob pena de se permitir que atue invadindo
drea privativa do Poder Executivo. Cabe essencialmente & Administracdo
Publica, e ndo oo legisiador, deliberar a respeito da conveniéncia e
oportunidade guanto G eventual contratacdo de parcerias publico-privadas.
Trata-se de atuagdo administrativa que decorre de escolha politica de
gestdo, no qual é vedada intromissdo de qualquer outro poder. ” (fls.

191/192).
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Quanto ao tema, ensina Maria Sylvia Zanella di Pietro: “Quanto &
necessidade de autorizacdo legislativa para a celebragdo de convénio ou
consorcio, embora exigida em algumas leis orgdnicas, a exigéncia €
inconstitucional, por implicar o controle do Legislativo sobre atos
administrativos do Poder Executivo, em hipotese ndo prevista na
Constituicdo. Nesse sentido o entendimento do STF (RDA 140/68). No
entanto, se o convénio ou o consércio envolverem repasse de verbas ndo
previstas na lei orcamentdria, dai sim é necessdria autorizacéo legisiativa”.
(n/ grifo).

Conclui-se, pois, que ndo cabe & Cdmara Municipal autorizar a celebracGo
de convénios ou consorcios, eis que tal autorizagdo constitui ingeréncia na
atividade reservada ao Executivo, salvo se envolver repasse de verba que
resulte para o Municipio encargos néio previstos na lei orcamentdrial4, (14
Conforme o posicionamento do C. Supremo Tribunal Federal, ao
fundamentar deciséo no sentido de que: “acordos ou convénios que podem
gerar encargos ou compromissos gravosos do patriménio estadual podem
ser submetidos & autorizacfio do legislativo local, sem violar o principio da
separacdo dos poderes.” (STF: 1) AD! 331-PB, Tribunal Pleno, Rel. Min.
Gilmar Mendes, j. 03.04.2014 e 2) RE 488065/5P Sio Paulo, Rel. Min Marco
Aurélio, j. 27.03.2017) o que ndo é o caso, eis que a lei impugnada ndo
demanda aporte de recursos publicos.

Assim, ndo obstante inspirada por boa intengdo, a lei deve ser declarada
inconstitucional, pois impde ao Poder Executivo tarefas prOprias de
Administragdo.

O fato da legislagdo questionada conferir simples autorizacio ao Poder
Executivo para a prética do ato nela previsto ndo afasta a mdcula atinente &
invasfio de competéncia, visto que o prefeito nfio necessita de autorizagdo

para o exercicio de competéncia que the foi constitucionalmente atribuida.

(AéT’)
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Este C. Orgdo Especial j teve oportunidade de se pronunciar sobre o tema.
Confiram-se as seguintes ementas:

“DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. Lei n¢ 9.543, de 19 de junho de 2017,
do Municipio de SGo José dos Campos, que autoriza o Poder Executivo g
estabelecer convénio com empresas privadas que realizassem doarem a
Edilidade e, em contrapartida, desejassem ter suas logomarcas gravadas ou
impressas nos produtos dos alunos das unidades escolares da rede
municipal de ensino. Lei autorizativa ou de delegagdo que ndo encontra
sentido no ordenamento juridico, vez que o Prefeito ndo precisa de
autorizagdo do Legisiativo para o exercicio de atos de sua exclusiva ou
mesmo concorrente competéncia. Violagdo flagrante a separagGo de
Poderes (art. 52, CE/SP). Inconstitucionalidade decfarada. Doutrina e
jurisprudéncia {do STF e deste Orgdo Especial). ACAO PROCEDENTE.”

“ACAQ DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. Lei n? 4.802, de 21 de agosto
de 2014, que "institui campanha publicitaric em parceria com o Santa Casa
de Misericordio de Suzano porg doacdo dos créditos do Programa Nota
Fiscal Paulista, e dg outras providéncias"”. {...) VICIO DE INICIATIVA E OFENSA
AD PRINCIPIO DA SEPARACAD DOS PODERES. Reconhecimento. Lei
impugnada, de iniciativa parlamentar, que ao instituir programa de doagdo
de créditos de Nota Fiscal Paulista e obrigar a Administrac@o a realizar
campanha publicitdria e firmar convénios com a iniciativa privada - avangou
sobre drea de gestdo (reservada & iniciativa exclusiva do Chefe do Poder
Executive). Lei meramente autorizativa (na parte referente & realizacGo de
convénios/). Irrelevdncia. Prefeito Municipal que ndio precisa de autorizagdo
do Legislativo para o exercicio de atos de sua exclusiva competéncia. Norma
impugnada que, na verdade, contém indisfarcdvel "determinagdo" {ADIN n?
0283820-50.2011, Rel. Des. Walter de Almeida Guitherme, j. 25/04/2012),
sendo, por isso, manifestamente inconstitucional. {...) Inconstitucionalidade

manifesta. A¢do julgada procedente”.

(Ai;)
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“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE Lei n? 4.950, de 03 de marco
de 2016, do Municipio de Suzano, que "autoriza o Poder Executivo a celebrar
convénio com a Associacic de Assisténcia & Crianga Deficiente AACD
Unidade de Mogi das Cruzes e dd outras providéncias" Lei de origem
parlamentar que estabelece obrigacbes e impbe tarefas tipicas de
administragdo atribuidas ao Poder Executivo, ao qual é constitucionalmente
reservada a iniciativa legislativa, violando ¢ principio da separacio de
poderes farts. 58, caput, §§ 12 e 22, 47, I, Xi, XIV e XIX, da Constituigdo
Estadual, aplicaveis aos Municipios por forca do ort. 144 da mesma Carta, e
art. 29 da Constituicdo Federal)

Néio bastasse, a lei impugnada cria despesas sem especificar a respectiva
fonte de custeio {art. 25, § unico da CE), a que se refere apenas Irrelevdncia
de a lei parecer condicionar a implementacdo do programa @ vontade do
Poder Executivo porque, afinal, leis sdo editadas para impor condutas,
iniciativas e acgdes Inconstitucionalidade decretada. Ag¢do direta de
inconstitucionalidade julgada procedente.”

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE Lei ne 7.617, de 13 de marco
de 2018, do Municipio de Guaruthos que "autoriza o Poder Executivo a
realizar, a cada trés meses, mutirdo para o disponibilizagfio gratuita de
exames de prevengdo ao céncer de moma - mamografias - 'Programa de
Prevenglc a Saude da Mulher', e dd outras providéncias" lei de origem
parlamentar que, apesar de inspirada por boa intengdo para atingir
igualmente bons e nobres objetivos, mais que conferir faculdade ao Poder
Executivo, impde-lhe e @ Secretaria de Saude, especialmente, tarefas
préprias de administragfo, incluindo as de celebragdo de convénios com
entidades da sociedade, conselhos municipais e demais drgdos publicos
estaduais ou federais, competéncias estas uftimas para as quais o Chefe do
Poder Executivo nfio depende de autorizacdo do Poder Legislativo Lei que

ndo tem cardter programdtico, oautorizativo ou permissivo, sendo

(Aé;)
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determinante de atuacdo administrativa, e que deve ser implementada,
posta em prdtica e cumprida pelo Poder Executivo Poder que terd de se
aparelhar com os meios funcionais, materiais e financeiros que permitam
levar a cabo o cumprimento da lei impugnada Diploma, portanto, que
nitidamente dispfe sobre a atividade administrativa, importando manifesta
invasd@io da esfera constitucional de iniciativa e atuacdo do Poder Executivo,
0 que importa ofensa aos principios da separacdo de poderes, de iniciativa e
da reserva de administracdio (arts. 52, caput, §§ 12 e 29; 24, § 22, "2": 47, i,
Xi, XIV e XIX, "a", da Constituigdo do Estado, aplicdveis aos Municipios por
forca do art. 144 do mesma Carta) Inconstitucionalidade configurada. A¢éio
julgada Procedente.” (A¢do Direta de Inconstitucionalidade - N2 2258910-
75.2018.8.26.0000)

Por fim, no que tange a forma o projeto atende aos preceitos da Lei

Complementar n2 95/98.

Ante o exposto, sob 0 aspecto enfocado, a proposta retne condigdes
técnicas de legalidade e constitucionalidade, quanto ao mérito, manifestar-se-a o

soberano Plenario.
E o parecer.
CMV, aos 25 de junho de 2019.
T Clrook -

Aline Cristine Padilha
Diretora Legislativa OAB/SP n? 167.795

(ACP)
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