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ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos do Direta de
Inconstitucionalidade n°® 2012462-23.2021.8.26.0000, da Comarca de Sao
Paulo, em que é autor PREFEITO DO MUNICIPIO DE SANTO ANDRE, é réu

PRESIDENTE DA CAMARA MUNICIPAL DE SANTO ANDRE.

ACORDAM, em Orgdo Especial do Tribunal de Justica de S&o
Paulo, proferir a seguinte decisdo: "JULGARAM A ACAO PROCEDENTE EM
PARTE. V.U.", de conformidade com o voto do Relator, que integra este

acordao.

O julgamento teve a participacdo dos Exmo. Desembargadores
RICARDO ANAFE (Presidente), ADEMIR BENEDITO, CAMPOS MELLO, FABIO
GOUVEA, MATHEUS FONTES, CRISTINA ZUCCHI, JAMES SIANO, COSTABILE E
SOLIMENE, TORRES DE CARVALHO, LUCIANA BRESCIANI, LUIS FERNANDO
NISHI, DECIO NOTARANGELI, JARBAS GOMES, POCAS LEITAO, GOMES
VARJAO, CAMILO LELLIS, GUILHERME G. STRENGER, FERNANDO TORRES
GARCIA, XAVIER DE AQUINO, DAMIAO COGAN, MOACIR PERES E FERREIRA

RODRIGUES.
Sao Paulo, 4 de maio de 2022.
FRANCISCO CASCONI

RELATOR
Assinatura Eletronica
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N°

2012462-23.2021.8.26.0000

COMARCA: SAO PAULO

AUTOR: PREFEITO DO MUNICIPIO DE SANTO ANDRE/SP

REU: PRESIDENTE DA CAMARA MUNICIPAL DE SANTO
ANDRE/SP

VOTO N° 37.221

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE — LEI N°
10.344, DE 10 DE NOVEMBRO DE 2021, DO MUNICIPIO DE
SANTO ANDRE/SP, QUE 'DISPOE SOBRE PROGRAMA DE
DISTRIBUICAO DE RACAO AOS ANIMAIS EM VIRTUDE DA
PANDEMIA OCASIONADA PELA COVID-19, DE QUE TRATA A
LEI FEDERAL N° 13.979 DE 6 DE FEVEREIRO DE 2020 E O
DECRETO MUNICIPAL N° 17322/2020, E DA OUTRAS
PROVIDENCIAS' — LEI DE INICIATIVA PARLAMENTAR —
CONFORMIDADE, NA ESSENCIA, AOS ARTIGOS. 5°, 24,
§2°, 47, INCISOS II, XI, XIV E XIX, ALINEA 'A', DA
CONSTITUICAO DO ESTADO DE SAO PAULO — ViCIO DE
INICIATIVA NAO CARACTERIZADO, POIS A NORMA
IMPUGNADA NAO VERSA SOBRE A ESTRUTURA OU
ORGANIZACAO DE ORGAOS DO EXECUTIVO OU REGIME
JURIDICO DOS SERVIDORES PUBLICOS — TESE FIXADA EM
REPERCUSSAO GERAL NO AMBITO DO C. STF — TEMA N°
917 — ARE. 878.911/RJ — DISPOSICOES DOS ARTIGOS 2°,
40 E 5°, POREM, QUE INGRESSAM NO CAMPO DA RESERVA
DA ADMINISTRACAO — INVIAVEL A INSTITUICAO DA

FORMA DE CUMPRIMENTO OU EXECUCAO DO PROGRAMA
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CRIADO — AUSENCIA DE PREVISAO ORCAMENTARIA QUE,
POR SI SO, NAO TEM O CONDAO DE ATRIBUIR
INCONSTITUCIONALIDADE A LEI — PRECEDENTES DO C.

STF — PRETENSAO PARCIALMENTE PROCEDENTE.

Acao de inconstitucionalidade voltada contra Lei n©°
10.344, de 10 de novembro de 2021, do Municipio de Santo
André/SP, que “dispée sobre programa de distribuicdo de racdo
aos animais em virtude da pandemia ocasionada pela COVID-19,
de que trata a Lei Federal n° 13.979 de 6 de fevereiro de 2020 e
o Decreto Municipal n® 17322/2020, e da outras providéncias”.

Em sintese, delineada causa petendi repousa na
alegada ofensa ao principio da independéncia dos poderes,
fundamentada em vicio de iniciativa do ato impugnado, que teve
génese no parlamento local, ingressando no campo da reserva
da administracdo. Aponta-se, também, vicio material pela
auséncia de indicacdao de fonte de custeio para as despesas
publicas, violando, portanto, artigos 5°, 24, §29, item 2, 25, 47,
incisos II, XI, XIV e XIX, alinea 'a', 111, 144 e 176, incisos I e II,
da Constituicao Estadual.

A pretensao liminar restou indeferida pela decisao
lancada a fls. 31/32, solugdao mantida incélume a despeito da
interposicao de agravo interno (v. Acordao de fls. 105/108).

O Presidente da Camara Municipal de Santo André
prestou informacdes (fls. 120/177), oportunidade em que
defendeu a constitucionalidade do ato normativo impugnado,
afirmando que tratou de protecao e defesa do meio ambiente,
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dentro da autonomia resguardada pela Constituicdo da Republica
(arts. 23, VI, 24, VI e § 19, e 30, inc. II). Acrescentou que o
Poder Legislativo também pode estabelecer politicas publicas
sem violar a triparticao de Poderes, sobretudo com o advento do
paradigma do Estado Social, salientando que a falta de recursos
orcamentarios ndo causa a inconstitucionalidade da lei.

Citado, o Procurador-Geral do Estado deixou
transcorrer in albis o prazo para manifestagao (fls. 187).

A Douta Procuradoria-Geral de Justica, em parecer
encartado as fls. 192/198, opinou pela parcial procedéncia do
pedido, com reconhecimento da inconstitucionalidade dos artigos
20, 40 e 50 da lei sindicada.

E o Relatério.

A presente agao direta tem como objetivo declarar a
nulidade da Lei n° 10.344, de 10 de novembro de 2021, do
Municipio de Santo André/SP, que "dispbe sobre programa de
distribuicao de racdo aos animais em virtude da pandemia
ocasionada pela COVID-19, de que trata a Lei Federal n© 13.979
de 6 de fevereiro de 2020 e o Decreto Municipal n° 17322/2020,
e da outras providéncias” (fls. 14/15), ostentando o seguinte
teor, verbis:

"Art. 1° - Fjca instituido o Programa de Doacdo de Racdo, com
0 objetivo de promover a distribuicdo de ragcdo para animais a
Protetores Independentes e/ou Organizacdes da Sociedade Civil
estabelecidas na circunscricdo do Municipio de Santo André/SP,
em virtude da emergéncia em saude publica decorrente da
pandemia causada pela Covid-19.
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Paragrafo unico — O beneficio previsto neste artigo é estendido
a tutores de animais que sejam reconhecidos como individuos
de baixa renda e beneficiados em programas sociais.

Art. 2° - Cabera ao Municipio de Santo André/SP, através da
Secretaria de Meio Ambiente e/ou Secretaria da Saude, a
distribuicdo de forma organizada e estruturada de racdo para
animais, fornecendo o apoio administrativo, técnico e
operacional, determinando os critérios de recebimento, e
fiscalizacdo a ser exercida.

Art. 3° - A distribuicdo de racdo de que trata o art. 1° sera
realizada enquanto estiver vigente a declaracdo de emergéncia
em saude publica decorrente da Covid-19 e sera encerrada 6
(seis) meses apds a cessacdo deste.

Art. 4° - Participara das equipes de recebimento e distribuicdo,
sempre que possivel, pelo menos um profissional legalmente
habilitado a aferir e atestar que os produtos e géneros
alimenticios se encontram em condicbes apropriadas para o
consumo.

Art. 5° - Para a execucdo desta lei o Poder Executivo podera
firmar convénios ou parcerias com outras instituicées publicas
e/ou privadas.

Art. 6° - As despesas com a execucdo da presente lei correrdo
por conta de verba orcamentaria propria, suplementada se
necessario.

Art. 7° - Esta lei entra em vigor na data de sua publicagcdo.”

Registra-se, ab initio, no ambito estadual limitado o
controle concentrado de constitucionalidade — a luz do art. 125,
§2°, da Constituicdo da Republica. Analise da conformacdao do
ato normativo impugnado tem como parametro dispositivos da
Constituicdo  Bandeirante e, salvo excegdes, inviavel
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pronunciamento sobre eventuais violacdes a Constituicdo da
Republica — sob pena, inclusive, de usurpacdo de competéncia
propria do Supremo Tribunal Federall. Incabivel, assim,
pronunciamento sobre ofensa a dispositivos da Lei Organica
Municipal.

A despeito da competéncia do Municipio para legislar
sobre tema de interesse eminentemente local (art. 30, inciso I,
da Constituicao da Republica), o ato legislativo municipal deve
guardar obrigatéria compatibilidade vertical com aqueles que |he
servem de parametro — aspecto substancial, ou nomoestatica
constitucional —, sem prejuizo do rigor e estrita observancia ao
processo legislativo que o antecedeu — aspecto formal do ato, ou
nomodinamica constitucional — como forma de efetiva, segura e
integral insercao no ordenamento juridico.

A Constituicdo da Republica adotou em seu artigo 61
sistema dinamico de iniciativa das Leis (fase inicial do processo
legislativo), conferindo legitimidade ordinaria a sujeitos diversos
e determinados. Todavia, o0 §1° do mesmo dispositivo excepciona
a regra geral, dispondo sobre matérias especificas que estao
sujeitas a iniciativa legislativa privativa do Chefe do Executivo,
as quais devem ser interpretadas em carater restrito por opgao
politico-normativa.

Trata-se de norma vinculada ao principio da simetria,
cujo conteldo deve ser observado nas respectivas Constituicdes

1 Excecdo refere-se as normas previstas na Constituicdo da Republica de
reproducdo obrigatéria pelos Estados, situacdo em que é permitido a Corte
local utilizar-se do parametro constitucional federal, conforme recente
entendimento adotado pela Corte Suprema em regime de repercussao geral
(STF. Plenario. Recurso Extraordinario n°® 650898-RS, Rel. originario Min.
Marco Aurélio, Rel. para acérddao Min. Roberto Barroso, julgado em 01 de
fevereiro de 2017, repercussao geral).
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dos Estados-Membros (art. 25 da Constituicdo da Republica),
bem como nas préprias Leis Organicas dos Municipios do Estado
de Sdo Paulo. Tal interpretacdo é extraida do art. 144 da
Constituicao do Estado, cuja redacao literal se segue:

“Os Municipios, com autonomia politica, legislativa,
administrativa e financeira se auto-organizarao por Lei Orgénica,
atendidos os principios estabelecidos na Constituicdo Federal e
nesta Constituicdo.”

Supramencionado artigo 61, §1°, da Constituicao da
Republica, em observancia ao principio da simetria
constitucional, estd consubstanciado no art. 24, §2°, da
Constituicao do Estado de Sao Paulo, onde elencadas as
iniciativas normativas exclusivas do Governador do Estado.

Em termos de competéncia administrativo-
organizacional, disciplinadas no artigo 47 da Carta Paulista, a
inicial aponta ofensa aos seguintes incisos:

“"Artigo 47 - Compete privativamente ao Governador, além de
outras atribuicbes previstas nesta Constituicdo:

(...)

IT - exercer, com o auxilio dos Secretarios de Estado, a dire¢do
superior da administracdo estadual;

(...)

XI - iniciar o processo legislativo, na forma e nos casos previstos
nesta Constituicdo,

(...)

X1V - praticar os demais atos de administragdo, nos limites da
competéncia do Executivo;

(...)

XIX — dispor, mediante decreto, sobre:

a) organizacdo e funcionamento da administracdo estadual,
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guando ndo implicar aumento de despesa, nem criacdo ou
extingdo de érgdos publicos”

Pois bem. Conforme se afere dos autos, o Projeto de
Lei n° 48/2020, que deu génese a norma impugnada, é de
origem parlamentar (fls. 17/29). Todavia, na esséncia, a matéria
regulada em seu teor n@ao se encontra entre aquelas inseridas
na reserva da Administracao, afastando-se assim a alegacao de
vicio de iniciativa.

Conforme julgamento plenario do Supremo Tribunal
Federal, "Tema 917” (ARE 878.911/R]), sedimentou-se
entendimento de que ha vicio de iniciativa de Lei, em decorréncia
de interferéncia entre Poderes, na hipétese de propositura por
parlamentar local, apenas quando a norma tratar (i) da estrutura
ou atribuicdo de dérgaos do Executivo, ou ainda, (ii) dispuser
sobre o regime juridico dos servidores publicos. Nesse sentido:

"Recurso extraordinario com agravo. Repercussao geral. 2. Acdo
Direta de Inconstitucionalidade estadual. Lei 5.616/2013, do
Municipio do Rio de Janeiro. Instalacdo de cédmeras de
monitoramento em escolas e cercanias. 3. Inconstitucionalidade
formal. Vicio de iniciativa. Competéncia privativa do Poder
Executivo municipal. N&o ocorréncia. N&o usurpa a
competéncia privativa do chefe do Poder Executivo lei
que, embora crie despesa para a Administragdo Publica,
nao trata da sua estrutura ou da atribuicao de seus
orgaos nem do regime juridico de servidores piublicos. 4.
Repercussdo geral reconhecida com  reafirmacdo da
jurisprudéncia desta Corte. 5. Recurso extraordinario provido.”
(STF. Tribunal Pleno. Repercussao Geral no Recurso
Extraordinario com Agravo n° 878.911/RJ], rel. Min.
GILMAR MENDES, j. em 29 de setembro de 2016,
destacado).
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Portanto, a Lei n° 10.344, de 10 de novembro de
2021, do Municipio de Santo André/SP, ao dispor sobre o
programa de distribuicao de ragao aos animais em virtude da
pandemia ocasionada pela COVID-19, de que trata a Lei Federal
n° 13.979 de 6 de fevereiro de 2020 e o Decreto Municipal n©
17.322/2020, naquela Urbe, evidentemente ndo envolve matéria
cuja iniciativa legislativa é reservada ao Chefe do Executivo, na
medida em que nao trata da estrutura da Administracao ou da
atribuicdo de seus 6rgaos, nem do regime juridico de servidores
publicos, cuidando apenas da instituicdo de programa municipal
de vertente relacionada a protecdo animal. Assim, ausente
qualquer violagao aos artigos 5°, 24, §29, e 47, incisos II, XI,
XIV e XIX, alinea 'a', da Constituicao Estadual.

Excepcionam-se dessa conclusao, todavia,
disposicdoes contidas nos artigos 29, 4° e 59 da norma atacada,
gue efetivamente abalam a reserva da administragao.

Isto porque, o artigo 29 claramente estabelece
obrigacdes direcionadas a Secretaria de Meio Ambiente e/ou
Secretaria da Salde, para implementacdgo do programa
instituido, determinando fornecimento de “apoio administrativo,
técnico e operacional, determinando os critérios de recebimento,
e fiscalizacao a ser exercida”.

Da mesma, o artigo 4° estabelece critérios
relacionados a execucao do programa, impondo forma de sua
prestacao e cumprimento da obrigacao criada na lei, vinculando
o meio de prestacao e atuacao do Administrador, circunstancia
igualmente verificada na disposicao do artigo 59, ao dispor que o
Poder Executivo “podera firmar convénios ou parcerias com
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outras instituicbes publicas e/ou privadas”. Trata-se de questdes
gue ingressam em tema proprio de organizagao administrativa, o
gue implica violacdo a separacao dos Poderes. Trata-se de
modus operandi em que se dard cumprimento ao programa
criado, matéria propria da reserva da Administracao, inviavel a
vinculagdao — de origem parlamentar — do meio de prestacao e
atuacao do Poder Executivo, instituindo-lhe determinagdes em
afronta a separacao dos poderes ao dispor sobre a pratica de
atos de gestao e diregcao superior. Tais pontos foram bem
destacados no parecer ministerial de fls. 192/198, verbis:

“"A lei local de iniciativa parlamentar, que instituiu programa
voltado a distribuicdo de racdo aos animais, em virtude dos
efeitos da pandemia da COVID- 19, dispés sobre os deveres da
Secretaria do Meio Ambiente e/ou da Saude relacionados a
distribuicdo dos produtos, ao apoio técnico, administrativo e
operacional e a fiscalizacdo do projeto (arts. 2° e 49), além de
prever a possibilidade de o Executivo firmar convénios e
parcerias para sua execucao (art. 5°).

(...)

Em linha de principio, atendendo-se a natureza e a
extensao da divisao funcional do poder, é licito ao Poder
Legislativo — assim como ao Poder Executivo pelos instrumentos
normativos a sua disposicdo — instituir politicas publicas desde
que nado tangencie o nicleo da reserva de iniciativa
legislativa do Chefe do Poder Executivo (organizacdo e
funcionamento da Administracdo; atribuicdo de competéncias a
orgdos do Poder Executivo com geracdo de despesas,; servidores
publicos e seu regime juridico etc.) ou da reserva da
Administracdo (direcao superior das atividades
administrativas; organizacdo e funcionamento da
Administracdo; atribuicdo de competéncias a o6rgaos do Poder
Executivo sem geracdo de despesas; pratica de atos da
Administracdo etc.), como deflui das premissas do julgamento
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em repercussdo geral (Tema 917), considerando o carater
excepcional e restrito das reservas apontadas, de tal sorte
gue nessa empresa podera valer-se de diretrizes, normas gerais
etc.

Em outras palavras, ao Poder Legislativo serd consentido
estabelecer o que (o Poder Executivo) pode ou deve fazer,
mas nao como fazé-lo, porqgue, salvo competéncias
constitucionalmente vinculadas, remanesce ao Poder Executivo,
como 6rgao de governo, a escolha dos meios de
cumprimento das obrigacoes fixadas pelo Parlamento, e
gue se rende ao 4mbito de sua discricionariedade (escolhas,
opcoes, alternativas) — simples ou técnica - a luz da realidade
e da possibilidade da medida dos recursos (humanos,
materiais) disponiveis, da influéncia da técnica, da ciéncia e
da tecnologia, das condicionantes do ordenamento
juridico inteiro, e dos aspectos econémicos, financeiros e
orcamentarios.

Assim sendo, soa coerente com esse discurso que ao Poder
Legislativo sera licito inscrever em regra juridica o direito ao
meio ambiente, mas ndo a especificacdo do modo pelo qual
essa diretriz sera implementada, a menos que se trate, em
linha de principio, de competéncia constitucional vinculada.

No caso em exame, a norma contestada contém, ainda que em
nivel abstrato, indeterminado e genérico, prescricbes
(obrigacées) que limitam a prerrogativa do Poder Executivo de
assimilagdo, pois, de antemé&o, obriga ao Poder Executivo o que
e como o direito instituido deve ser implementado, o que nao se
traduz em diretriz ou norma geral. Seria licito, a meu juizo, a
lei, de iniciativa parlamentar, prever apenas a instituicao do
programa destinado a distribuicdao de ragdo aos animais a
Protetores Independentes e/ou Organizacoes da
Sociedade Civil, bem como a tutores de animais de baixa
renda e beneficidarios em programas sociais, em cariz
genérico, deixando & Administracdo Publica, em sede
regulamentar, definir os meios pelos quais cumpriria essa
prestacéo.

Além disso, a formula normativa adotada ceifa a possibilidade
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de escolha que cabe a Administracdo Publica do melhor meio de
cumprimento de um dever — enfim, do atendimento ao dovere di
buonna amministrazzione — disciplinando sua organizacao e
funcionamento.

Ademais, cabe exclusivamente ao Poder Executivo a decisdo
qguanto a celebracdo de convénios, acordos ou contratos nas
diversas areas de gestdo, prescindindo autorizacdo legislativa
para tanto.

Penso, por isso mesmo, e com a devida vénia de ilustres
entendimentos contrarios, que, no caso em foco, nos arts. 20, 40
e 59 do diploma legal, o legislador invadiu as esferas de
competéncias constitucionais do Poder Executivo e sua
respectiva chefia, afrontando a clausula de separacdo de
poderes, nos termos

dos arts. 50 e 47, II e X1V, da Constituicdo Estadual.”

Por fim, tenho que a norma impugnada nao padece
do vicio de inconstitucionalidade por inexistir previsao das fontes
de custeio, pois sequer impOe despesas imediatas ao Poder
Executivo. Outrossim, consonante posicionamento adotado pelo
C. Supremo Tribunal Federal (ADI 3599/DF, rel. Min. Gilmar
Ferreira Mendes), adota-se a tese de que este fato, por si so,
nao é capaz de macular a validade da norma, tendo como
consequéncia sua inexequibilidade para o mesmo exercicio
financeiro no qual foi promulgada. E o que se depreende da
ementa a seguir:

"Acdo Direta de Inconstitucionalidade — Lei n. 8.575/2016, de
iniciativa parlamentar, do Municipio de Jundiai, que dispbe sobre
a realizagdo, nos espacos publicos do municipio, de obras
fotograficas ou de quaisquer processos analogos, desde que ndo
haja necessidade de seguranca e de interdicdo dos locais
escolhidos, casos em que serd necessaria a prévia autorizacdo
do O6rgdo competente — Usurpagcdo de atribuicdo pertinente a
atividade privativa do Executivo, pelo Legislativo, ndo
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configurada — Inteligéncia dos artigos 5°, paragrafo 19, 24,
paragrafo 29, alineas 1 e 2, 47, incisos II, XIV e XIX, 111 e 144
da Constituicdo Estadual da Constituicdo Estadual — Auséncia,
por outro lado, de afronta ao artigo 25 da Constituicdo
Bandeirante, pois a falta de referéncia a dotacao
orcamentaria impede, eventualmente, a exequibilidade da
norma no exercicio em que editada. Acao direta julgada
improcedente.”

(T3/SP. Orgio Especial. Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n° 2215223-19.2016.8.26.0000,
rel. Des. SERGIO RUI, j. em 15 de marco de 2017,
destacado).

Meu voto, portanto, julga parcialmente procedente a
pretensao para declarar a inconstitucionalidade dos artigo 29, 49
e 59 Lei n® 10.344, de 10 de novembro de 2021, do Municipio de
Santo André/SP.

Des. FRANCISCO CASCONI

Relator
Assinatura Eletronica
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