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ASSESSORIA JURIDICA DA CAMARA MUNICIPAL

PARECER JURIDICO N°: 071/2022

REFERENCIA: Veto n° 13/2022 - Veto Integral a
Proposicao de Lei n.° 84/2021

SOLICITANTE: Presidéncia da Camara Municipal

1. RELATORIO

Conforme Mensagem n.° 29, de 04 de novembro de 2022, o Exmo.
Sr. Prefeito Municipal decidiu vetar, integralmente, a Proposicao de Lei
n.° 84/2021, de autoria da Vereadora Paré, que “dispoe sobre a adocao
de medidas de seguranca por administradores de casas de shows,
restaurantes, bares e estabelecimentos similares e organizadores de
eventos esportivos, musicais ou culturais, visado a protecao das
mulheres em situacao de risco ou vulnerabilidade”.

Sustentou o Chefe do Poder Executivo na mensagem acima referida
que a proposicdo em tela é “integralmente inconstitucional por ferir o
principio da separacao de poderes disposto no art. 2° da Constituicéao
Federal de 1988, e do vicio de iniciativa, disposto no Art. 61, §1°, 11, b, da
CF/88 e art. 87, XI da Lei Organica do Municipio”.

Acrescentou dizendo que “trata de matéria afeta ao exercicio do
Poder de Policia Administrativa, bem como a organizacido administrativa
e a estruturacdo e atribuicdo dos o6rgdos da Administracdo Publica
Municipal, que sao de competéncia privativa do Prefeito Municipal”.

Aduziu ainda que o “vicio em questdo decorre de dois aspectos
especificos, quais sejam (i) criar obrigacdo a particular pelo exercicio de
atividade empresarial; (ii) impor a Administracdo Publica Municipal a
implementacao de rotina de fiscalizagcao especifica sem prévia analise
quanto aos impactos na estrutura administrativa e custos operacionais
envolvidos”.

Arrematou concluindo que “-néao obstante os nobres propositos que
inspiraram a aprovacédo da Proposicédo de Lei em comento, a propositura
padece de vicio de inconstitucionalidade”.
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Em sintese, este € o relatorio do necessario.

2. MERITO

A Proposicéo de Lei n.° 84 /2022, vetada integralmente pelo Chefe
do Poder Executivo, tem por objeto estabelecer a adocao de medidas de
seguranca, tais como afixacéo de cartazes em diversos estabelecimentos
comerciais e empresariais visando prestar auxilio a mulheres em
situacdo de vulnerabilidade ou risco, prestacido de auxilio direto a
frequentadoras desses estabelecimentos e acionamento da Policia Militar,
caso necessario. Tais medidas deverao ser adotadas por administradores
de casas de shows, restaurantes, bares e estabelecimentos similares e
organizadores de eventos esportivos, musicais ou culturais.

Em sua mensagem de veto, como sintetizado acima, o Exmo. Sr.
Prefeito Municipal, vetou-a por entender que a iniciativa legislativa para
a matéria é exclusivamente sua, havendo, portanto, vicio de iniciativa e
violagcdo da separacdo dos poderes.

Com o devido respeito que merecem os fundamentos apresentados
pelo Exmo. Sr. Prefeito Municipal, entendo que nao sdo procedentes as
razdes invocadas para vetar a proposicao.

O fundamento central das razdes de veto € o alegado vicio de
iniciativa legislativa. Como se sabe, existem casos da chamada iniciativa
comum (por alguns chamada de concorrente), em que as proposicoes
legislativas podem ser iniciadas pelos componentes do Executivo ou do
Legislativo. Do mesmo modo, existe a possibilidade de exercicio da
iniciativa popular (Constituicao Federal — CF, art. 61, § 2°). E, em alguns
casos especificos, a Constituicdo estabelece que somente algumas
autoridades podem propor projetos de lei sobre determinados temas:
trata-se da iniciativa privativa, também chamada de exclusiva, ou
reservada.

Sobre o tema, € elucidativo o artigo cientifico do professor Joao
Trindade Cavalcante Filho (LIMITES DA INICIATIVA PARLAMENTAR
SOBRE POLITICAS PUBLICAS - Uma proposta de releitura do art. 61, §
II, e, da Constituicao Federal -  disponivel em
http:/ /www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/243237), do qual extrai-se
o seguinte trecho:

(-.-)

Dentro do esquema tradicional de separacao de
poderes, sequer poderia o Executivo propor projetos
de lei (4). E por isso que Montesquieu ja sustentava ser licito
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ao Chefe do Executivo exercer a faculdade de impedir
(vetar), mas ndo a faculdade de estatuir (propor) (5).

Todavia, as Constituicoes brasileiras
tradicionalmente nao so6 atribuem ao Chefe de
Governo a possibilidade de propor projetos de lei,
como também lhe conferem a exclusividade dessa
iniciativa, em alguns casos.

(4) Exemplo de ordenamento que segue a risca esse mandamento,
negando qualquer iniciativa formal ao Executivo, é a Constitui¢ao
dos Estados Unidos da América (Art. 1°, Se¢do n° 7).

(5) MONTESQUIEU, Charles-Louis de Secondat, bardo de La
Bréde e de. O Espirito das Leis. Traducgdo de Fernando Henrique
Cardoso e Ledncio Martins Rodrigues. Brasilia: UnB, 1982, pp.
192-193.

Apesar do extenso rol de hipéteses contempladas na
Constituicao de 1988, ndo se pode perder de vista que o
escopo da iniciativa privativa é resguardar o equilibrio entre
os poderes. Procura-se, com isso, conferir a cada Poder
(e, no caso que ora nos interessa, especificamente ao
Executivo) a prerrogativa de desencadear o processo
legislativo, em relacd@o as matérias de sua economia
interna, ou relativas as suas atribuicées
constitucionais.

Nessa linha, Manoel Gongalves Ferreira Filho afirma que: O
aspecto fundamental da iniciativa reservada estd em
resguardar a seu titular a decisdo de propor direito novo em
matérias confiadas a sua especial atencdo, ou de seu
interesse preponderante (9).

(9) FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo.
Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 2009.

Em sentido semelhante, Ives Gandra da Silva Martins
elenca outro argumento em favor das hipéteses de iniciativa
privativa:

(...) sobre tais matérias tem o Poder Executivo melhor
visao do que o Legislativo, por as estar gerindo. A
administracao da coisa publica, nd@o poucas vezes,
exige conhecimento que o Legislativo néao tem, e
outorgar a este poder o direito de apresentar os
projetos que desejasse seria oferecer-lhe o poder de ter
sua iniciativa sobre assuntos que refogem a sua maior
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especialidade. Se tal possibilidade lhe fosse ofertada,
amiude, poderia deliberar de maneira desastrosa, a
falta de conhecimento, prejudicando a prépria
Administracao Nacional (10).

(10) MARTINS, Ives Gandra da Silva; BASTOS, Celso Ribeiro.
Comentdrios a Constituicdo do Brasil, vol. 4, tomo 1. Sdo Paulo:
Saraiva, 1995, p. 387.

Daniel Sarmento, em posi¢cdo parcialmente idéntica, afirma
que, em se tratando de politicas publicas, os poderes
Executivo e Legislativo (mais o primeiro do que o segundo)
possuem em seus quadros pessoas com a necessdria
formacgdo especializada para assessora-los na tomada das
complexas decisées requeridas nesta area (11).

11 SARMENTO, Daniel. A Prote¢ao Judicial dos Direitos Sociais:
Alguns  Parametros  EticoJuridicos. Disponivel  em:
http:/ / www.danielsarmento.com.br/ wp-

content/uploads/ 2012/ 09/ AProtecao-o-Judicial-dos-Direitos-
Sociais.pdf. Acesso em: 16.1.2013.

Discordamos, contudo, do argumento de ignordncia (ainda
que relativa) do Legislativo acerca dos assuntos internos do
Executivo. Pode-se sustentar a conveniéncia de atribuir a
iniciativa de tais matérias ao Executivo, por ter com elas
mais contato, mas o discurso de que a atribui¢do do poder
de iniciar ao Congresso geraria leis absurdas significa
recorrer ao argumento ad terrorem. Alias, ndo custa lembrar
que, de qualquer maneira, o Legislativo nao é
completamente alheio aos assuntos administrativos,
além de ter de se levar em conta o poder de veto,
sempre a disposicdao do Presidente, quando se trata
de projetos de lei ordinaria ou complementar (CF, art.
66,8 1° eart. 84, V).

Vale lembrar, ainda, que, mesmo que a iniciativa seja
atribuida exclusivamente ao PR, o Congresso Nacional
ainda tem a prerrogativa de emendar o projeto (atendidas
apenas as limitacées do art. 63 da CF), o que desmistifica o
temor de que o Legislativo produza leis absurdas, acerca
desse tema. Por outro lado, a funcé@o de legislar é
atribuida, de forma tipica, ao Congresso Nacional, o
que pressupdée que ao orgao parlamentar deva ser
dada a possibilidade de iniciar o processo legislativo,
exceto quando haja expressa previsdo em sentido
contrario na préopria Constituicéo.
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A conjuncao desses dois postulados leva a conclusao
de que as hipoteses constitucionais de iniciativa
exclusiva formam um rol taxativo. E, mais ainda,
configuram a excecao, devendo, portanto, ser
interpretadas de forma restritiva.

E vdlida, nesse ponto, a licdo da hermenéutica cldssica,
segundo a qual as excecées devem ser interpretadas de
forma restritiva (12). Encontram-se elencados em rol
taxativo na CF os casos de iniciativa exclusiva (13). Da
mesma forma, o Supremo Tribunal Federal ja decidiu
que: A iniciativa reservada, por constituir matéria de
direito estrito, ndo se presume e nem comporta
interpretacao ampliativa, na medida em que, por
implicar limitacao ao poder de instauracdo do
processo legislativo, deve necessariamente derivar de
norma constitucional explicita e inequivoca (14).

(12) Cf. MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e Aplicagdo do
Direito. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 162 e seguintes.

(13) STF, Pleno, ADIn° 3394/ AM, Relator Ministro Eros Grau, DJe
de 23.8.2007.

(14) STF, Pleno, ADI-MC n° 724/RS, Relator Ministro Celso de
Mello, DJ de 27.4.2001.

(Destaques inseridos).

A Lei Organica Municipal acompanha esta premissa, por 6bvio, de
que ¢€ licito aos poderes Executivo e Legislativo possuirem rol taxativo de
matérias cuja iniciativa seja privativa deste ou daquele:

Art. 74. Sao matérias de iniciativa privativa, além de
outras previstas nesta Lei Organica:

I - da Mesa da Camara, formalizada por meio de
projeto de resolucao:

a) o regulamento geral, que dispord sobre a organizagdo da
Secretaria da Camara, seu funcionamento e sua policia, a
criacdo, transformacdo ou extingdo de cargo, emprego e
funcao, o regime juridico dos seus servidores e a fixagdo da
respectiva remuneracao;

b) a autoriza¢do para o Prefeito ausentar-se do Municipio;
¢) O Orcamento da Camara Municipal para o exercicio
seguinte.

II - do Prefeito:
a) a fixagcdo e a modificacdo dos efetivos da guarda
municipal;
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b) a criacdo de cargo e funcdo publicos da Administracdo e
afixacdo da respectiva remunera¢do, observados os
parametros da lei de diretrizes orcamentarias;

c) o regime juridico dos servidores publicos, incluidos o
provimento de cargo, a estabilidade e a aposentadoria;

d) a criagcdo, estruturacdo e extingdo de Secretaria e/ ou
Departamento Municipal;

e) a organizag¢do da Guarda Municipal e dos demais 6rgdos
da administracdo publica;

f) os planos plurianuais;

g) as diretrizes orgamentarias;

h) os orcamentos anuais;

i) a matéria tributdaria que implique reducdo da receita
ptblica.

(Destaque inserido).

Considerando o objeto do projeto de lei ora analisado é
imprescindivel citar, ademais, que dentre as atribuicdes privativas do
Prefeito Municipal esta:

Art. 87. Compete privativamente ao Prefeito:

(...)

XI - dispor, na forma da lei, sobre a organizagdo e a
atividade do Poder Executivo;

(.-.)
(Destaque inserido).

A questao a ser verificada, entdo, é se a proposicao legislativa que
dispde sobre a adocao de medidas de seguranca por diversos setores da
atividade empresarial, visando a protecao de mulheres em situacao de
risco ou vulnerabilidade, ofende o poder privativo do Prefeito de dispor
sobre a organizacdo administrativa e a atividade do Poder Executivo.

A resposta, a meu ver, claramente é negativa, ndo havendo assim
o propalado vicio de iniciativa na proposicao de Lei 84/2022.

A Proposicao legislativa n.° 84/2022 nédo cuida, como quer fazer
crer o Chefe do Executivo, de proposta legislativa que objetiva organizar
a atividade do Poder Executivo.

O objeto da Proposicdo em foco, a principio, é a materialidade do
disposto no Art. 8°,V da Lei Federal 11.340/2006 (Lei Maria da Penha),
que dispde a redacédo seguinte redacao:
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Art. 8° A politica piblica que visa
coibir a violéncia doméstica e familiar
contra a mulher far-se-a por meio de um
conjunto articulado de agdes da Uniio,
dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios e de acoes nao-
governamentais, tendo por diretrizes:

(..)

V - a promocédo e a realizacdo de
campanhas educativas de prevencio da
violéncia doméstica e familiar contra a
mulher, voltadas ao piblico escolar e a
sociedade em geral, e a difusdo desta Lei
e dos instrumentos de protecdo aos
direitos humanos das mulheres;

E notério que a autora, inicialmente, visa normatizar no ambito do
Municipio, o disposto no texto legal mencionado. Em sua justificativa, ela
pontua, citando inclusive dados concretos que pontuam casos
envolvendo o Diploma Legal mostrando que os mesmos sdo recorrentes e
necessitam de um olhar especial, sobretudo do Poder Publico.

Visando justificar vicio de iniciativa, o Exmo. Prefeito Municipal
apresentou dois aspectos para sustenta-lo.

Em principio alega criacdo de obrigacdo a particular para o
exercicio de atividade empresarial. Contudo néo apresentou
fundamentos legais para albergar sua posicio. Chega a mencionar que a
Proposi¢éo cuida de conceber uma obrigacao para conceder alvara de
funcionamento para determinados estabelecimentos. Analisando as
disposicoes do Projeto de Lei é possivel afirmar precisamente nio haver
imposi¢des para concessdo de nenhum tipo de alvara.

Ademais as condi¢cées impostas na Proposicéo visam atencao a dois
principios constitucionais, quais sejam; Dignidade da Pessoa Humana
e Supremacia do Interesse Piblico. Visto que o auxilio sera direcionado
a pessoas em situacao de vulnerabilidade e visando a plenitude de um
direito coletivo.

Em continuidade, o Chefe do Poder Executivo alega que a
Proposicéo afeta o Poder de Policia Administrativa, afirmando que o
mesmo € de sua competéncia privativa. Sobre o Poder de Policia
Administrativa Celso Anténio Bandeira de Mello ensina que:
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“O poder expressavel através da atividade
de Policia Administrativa é o que resulta de sua
qualidade de executora das leis administrativas,
é a contraface de seu dever de dar execugdo a
estas leis”. (BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio.

Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Editora
Malheiros, 34% ed. 2017 p 874)

Em continuidade, especificando sobre as atividades inerentes ao
Poder de Policia Administrativas:

“(...) injungées concretas, como as que exigem a
dissolucdo de uma reunido subversiva,
apreensdo de edi¢cdo de revista ou jornal que
contenha noticidrio ou reportagem sediciosa,
imoral ou  dissoluta, fechamento de
estabelecimento comercial aberto sem a
prévia obediéncia as requisitos normativos,
interdic@o de hotel utilizado para exploragdo de
lenocinio, guinchamento de veiculo que obstrua
via publica, s@o atos especificos de policia
administrativa praticados em obediéncia a

preceitos legais e regulamentares.” (BANDEIRA
DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo.
Sao Paulo: Editora Malheiros, 34% ed. 2017 p 886)

Na mesma linha, Matheus Carvalho leciona que

“E o poder que a Administracdo tem de
restringir o exercicio de liberdades individuais e
de restringir o uso, gozo e disposicido da
propriedade privada, sempre na busca do

interesse publico.” (CARAVALHO, Matheus. Manual de
Direito Administrativo, 6* Edi¢ao, Editora Jus PODIVM,
2019p 133.

E fato que o Poder de Policia Administrativa é inerente ao
Poder Executivo, posto que ele é o detentor da funcdo de executar
as leis. Contudo, inexiste fundamento juridico concedendo o poder

privativo de legislar sobre matérias cuja a execucdo sera mediante o
Poder de Policia.

A matéria em analise, ndo dispoe sobre a estrutura organizacional
do Poder Executivo - esta sim, privativa do Chefe do Executivo — apenas
estabelece uma obrigacéo a determinados empresarios e administradores
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no ambito do Municipio visando a integridade dos Principios i

Constitucionais da Dignidade da Pessoa Humana e Supremacia do
Interesse Publico.

Outro ponto que merece destaque nos dizeres do Chefe do Poder
Executivo, € rotina fiscalizadora continua e permanente aos diversos
estabelecimentos comerciais no Municipio, e quais seus impactos
financeiros/orcamentarios aos cofres publicos

Ja fora mencionado que a fiscalizagdo, no ambito municipal, €
atividade inerente ao Poder Executivo, o legislador ndo pode discorrer
sobre como a mesma deve ser realizada, visto que invadiria a
competéncia. Reitero aqui inexistir dispositivos legais atribuindo
competéncia privativa ao Poder Executivo para legislar sobre
matérias cuja a execucao sera mediante o Poder de Policia (poder de
fiscalizacao).

No que concerne aos possiveis impactos
or¢camentarios/financeiros, o Supremo Tribunal Federal ja firmou
entendimento sobre o assunto;

Nao usurpa competéncia privativa do
Chefe do Poder Executivo lei que, embora crie
despesa para a Administracao, nao trata da
sua estrutura ou da atribuicdo de seus
orgdos nem do regime juridico de servidores
publicos (art. 61, § 1° II, "a", "c" e "e", da
Constituicao Federa). (Repercussio Geral no

Recurso Extraordinario com Agravo 878. 911 Rio de
Janeiro. Relator: Ministro Gilmar Mendes).

Conforme explanado, em que pese os possiveis impactos no
orcamento do Municipio, tal fato nao poderia coibir o Parlamentar de
legislar sobre determinadas matérias.

Nota-se que o Chefe do Poder Executivo quer fazer crer que a
Proposicao em analise invade o terreno das Organizacdo Administrativa
ao criar a obrigacao e rotina especifica de fiscalizacdo. Contudo nao se
observa em nenhum dispositivo do Projeto de Lei, mencao a dinamica de
fiscalizacdo — se limitando apenas em dizer que a ndo observancia do
disposto na Lei, sujeitara o estabelecimento ou o organizador a multa
fixada por regulamento (Art. 3°) — tal regulamentacéao ficara a cargo do
Poder Executivo conforme disposicao do Art. 5°.

Vé-se, portanto, que nao procedem as razdes de veto invocadas pelo
Chefe do Poder Executivo, ndo havendo vicio de iniciativa e violacdo da
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separacao dos poderes na Proposicao de Lei n.® 84/2022, néo podendow;ﬁ‘
assim, sob o aspecto juridico, ser mantido o veto em exame.

3. CONCLUSAO

Ante o exposto, esta Assessoria opina, do ponto de vista
estritamente juridico, pela derrubada do veto.

Salvo melhor juizo, é o parecer.
Bom Despacho, 24 de novembro de 2022.

HAROLDO CELSO DE ASSUNCAO

OAB/MG 70.464
ASSESSOR JURIDICO DA CAMARA MUNICIPAL
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