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ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos de Direta de
Inconstitucionalidade n°® 2229881-14.2017.8.26.0000, da Comarca de Sdo Paulo, em
que é autor PREFEITO DO MUNICIPIO DE SANTO ANDRE, ¢é réu PRESIDENTE
DA CAMARA MUNICIPAL DE SANTO ANDRE.

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

O julgamento teve a participagdo dos Exmos. Desembargadores
ARTUR MARQUES (Presidente), VICO MANAS, PINHEIRO FRANCO,
ANTONIO CARLOS MALHEIROS, FERREIRA RODRIGUES, EVARISTO DOS
SANTOS, MARCIO BARTOLI, JOAO CARLOS SALETTI, FRANCISCO
CASCONI, RENATO SARTORELLI, CARLOS BUENO, FERRAZ DE ARRUDA,
RICARDO ANAFE, ALVARO PASSOS, BERETTA DA SILVEIRA, ANTONIO
CELSO AGUILAR CORTEZ, ALEX ZILENOVSKI, GERALDO WOHLERS,
ELCIO TRUJILLO E CRISTINA ZUCCHL.

Sao Paulo, 31 de julho de 2019.
JACOB VALENTE

RELATOR
Assinatura Eletronica

fls. 4677
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE n°
2229881-14.2017.8.26.0000

Autor: PREFEITO DO MUNICIPIO DE SANTO ANDRE
Réu: PRESIDENTE DA CAMARA MUNICIPAL DE SANTO
ANDRE

VOTO N° 30.549

*ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE -
Inciso V do artigo 8° da Lei Organica do Municipio de Santo
André, que estabelece a autorizagdo prévia legislativa para
hipoteses de concessdo de servigos publicos - Alegacdo de
usurpacdo da competéncia privativa do Poder Executivo,
violando a separagdo dos poderes e o pacto federativo —
Parecer da Procuradoria Geral de Justica no intuito de
declaragdo da inconstitucionalidade por outro fundamento,
ou seja, de que a norma municipal ndo pode disciplinar
regras gerais de licitagdes e contratos contida no inciso
XXVII do artigo 22 da CF — PACTO FEDERATIVO -
Constituicdo  Federal que expressamente fixou a
competéncia dos Municipios, entes federados, a organizagio
e prestacdo dos servigos publicos no seu territorio,
diretamente ou sob regime de concessdo/permissdo, dentro
de certos parametros (artigos 30, inciso V, e 175, paragrafo
unico, inciso I) — Distribuicdo dessas atribuigcdes entre os
Poderes Executivo e Legislativo Municipais, no ambito da
sua Lei Organica, que ndo fere o pacto federativo, mas deve
ser analisada a luz do principio da separacdo dos poderes,
inexistindo, ainda, na norma impugnada qualquer alusdo ao
regramento geral de licitagdes e contratos — REGIME DE
CONCESSAO DE SERVICOS PUBLICOS — Necessidade
de distingdo entre os conceitos de 'outorga', na qual ha
transferéncia de titularidade do servico, daquele da mera
'delegacdo’ da sua execugdo, mediante concessdo, permissao
ou autorizacdo — Situacdo em que o exame da norma
impugnada com o regramento nos artigos 106, paragrafo
unico e 107, § 1°, da indigitada LOM permite inferir relativa
confusdo entre os institutos, sem ressalva da necessidade de
outorga ou concessdo, por lei, aos entes da administragdo
indireta (autarquias, sociedades de economia mista,
fundacdes) ou paraestatais — INICIATIVA — Atribuigdo
privativa do Chefe do Poder Executivo no envio de projetos
de lei sobre concessdo e permissdo de servigos publicos,
conforme regramento no artigo 47, inciso XVIII, da C.E.,
aplicavel de forma remissiva aos Municipios (artigo 144) —
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Situacdo de necessidade de interpretacdo harmonica com a
disciplina do artigo 2° da Lei 9.074/95, regulamentadora do
inciso I do paragrafo unico do artigo 175 da CF, conforme
preceitos dos artigos 29, inciso XI; 30, inciso V e 70 da
Constituicao Federal e os artigos 47, inciso XVIII e 144 da
Constituicao Estadual, para estabelecer que a necessidade de
autorizacao legislativa fica restrita aos casos de delegacdo da
execucdo dos servicos publicos para entidades da
administracdo indireta, ou paraestatais, do Municipio de
Santo André, com o arrasto da expressdo 'enquanto a
concessdo sO sera feita com autorizacgdo legislativa' contida
no § 1° do artigo 107 da referida LOM, para sua
conformacio nessas bases - MODULACAO — Aplicagdo de
efeitos 'ex nunc' na forma do artigo 27 da Lei 9.868/99,
considerada que a norma ¢ dos idos de 1990 — Acdo
parcialmente procedente, com observacao.*

1 - Trata-se de acéao direta de
inconstitucionalidade manejada pelo Prefeito do
Municipio de Santo André contra a redacgcdo do
inciso V do artigo 8° da Lei Orgénica daquele
Municipio, no qual se estabelece a competéncia da
Cadmara Municipal, com posterior sancdo do alcaide,
para autorizar a concessédo de servigos publicos.

Sustenta-se, em sintese, a violacéo
frontal a principio da separacdo dos Poderes, na
medida em gue a concessdo de servicos publicos é
matéria que diz respeito a organizacéo da
Administracdo, de iniciativa exclusiva do Chefe do
Executivo, sem necessidade de prévia autorizacéo
legislativa. Aponta-se a transgressédo dos artigos
5°, 47, incisos II e XIV, e 144 da Constituicéo
Estadual.

Negou-se a tutela cautelar (fls.
554/555), decisdo que fol mantida por este Colendo
Orgédo Especial no Jjulgamento do Agravo Regimental
n°® 2229881-14.2017.8.26.0000/50000 (fls. 35/44 e
60/64, no apenso) .

Apbs regular citacdo, o Procurador
Geral do Estado alega gque os dispositivos das leis
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impugnadas versam sobre matéria exclusivamente
local, razdo pela qual declinou do interesse na
promocdo da defesa dos atos (fls. 4579/4580).

O Presidente da Cémara Municipal,
devidamente notificado, ofertou as informacdes de
fls. 4582/4591, sustentando, em sintese, gque néao
houve ofensa ao principio da separacao dos
poderes, porque no artigo 175 da Constituicéo
Federal, regulamentado pela Lei 9.074/95, ha
exigéncia de led especifica autorizando a
concessdo de servicos publicos para terceiros.
Diz, ainda, que a Cémara tem como funcgcdo natural a
fiscalizacéo e o) controle externo do Poder
Executivo.

A douta Procuradoria Geral de
Justigca, no seu parecer de fls. 4648/4657, opina
pela procedéncia da acao, mas por outro
fundamento, considerando que o pedido das acdes
diretas é 'aberto', ou seja, dgque em verdade hé
invaséao no pacto federativo, porque cabe

exclusivamente a Unido dispor regras gerais sobre
licitacdo e contratos nos termos do artigo 22,
inciso XXVII, da CF e artigo 2° da Lei Federal
9.074/95, ndo havendo gqualquer impedimento do
controle de constitucionalidade pela remissdo do
artigo 144 da CE, na forma do Tema 484 em
repercussdo geral no S.T.F..

E o sucinto relatério.

2 — DA AUTORIZACAO LEGISLATIVA
'"PREVIA' PARA A CONCESSAO DE SERVICOS
PUBLICOS MUNICIPAIS

Leitura da inicial revela a intencéo
de declaracéao de inconstitucionalidade
circunscrita ao 1inciso V do artigo 8° da Lei
Orgédnica do Municipio de Santo André (fls. 22):

Artigo 8° - Cabe a Cémara, com a sancgdo do
Prefeito, dispor sobre as matérias de
competéncia do Municipio e especialmente:

[...]

V - autorizar a concessdo de servicos
publicos;
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Pois bem. A Constituicéo da
ReplUblica consagrou o Municipio como entidade
indispensavel ao pacto federativo, integrando-o na
organizacdo politico-administrativa, com garantia
de autonomia, ou seja, capacidade de auto-
organizacdo, normatizacdo prépria e autogoverno,
dentro das Dbalizas gque o constituinte derivado
estabeleceu nos seus artigos 29 a 31, entre elas a
promulgacdo de uma Lei Orgédnica como uma espécie
de 'constituicdo local' gue regulard a politica na
cidade, sem muito espacgo para inovacgcdes além da
legislagdo estadual e federal (cf. Alexandre de
Moraes, Direito Constitucional, 11°® edigcdo, Atlas,
PP. 273/280).

Nesse escopo, esté absolutamente
claro gque Lei Organica Municipal apenas estabelece
as regras de organizacdo geral do ente federativo
municipal, com a distribuicdo das funcdes politico-

administrativas, dentro das balizas verticais
estabelecidas pela Constituicéo Estadual e
Federal. N&o se confunde, portanto, com lei

especifica ou suplementar para regular licitacdes
e contratos, na forma do artigo 22, inciso XXVIITI,
da Constituicéo Federal, como aventado pela
Procuradoria Geral de Justica.

Caso o) preceito em analise
contivesse regramento em detalhamento geral sobre
'licitac¢des', ndo haveria nenhuma duvida acerca da
sua i1nconstitucionalidade, conforme decidido na
ADIN 2260696-57.2018.8.26.0000, julgada em
24/04/2019, com aderéncia deste subscritor ao voto
condutor do Des. Ricardo Anafe, assim ementado:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - Lei
n° 1.969, de 31 de outubro de 2018, do
Municipio de Analdndia, que “dispée sobre os
procedimentos e limites a serem observados
pelo Poder Executivo Municipal nos casos de
concessédo e permissdo de utilizacgédo,
administracédo e/ou exploracédo de bens
publicos de uso comum, dominicais e de uso
especial previstos nos artigos 98 e 100 da
Lei Orgdnica da Estdncia Climatica de
Analadndia, e da outras providéncias” - Normas
gerais de licitacdo e contratacdo - Usurpacdo
de competéncia legislativa privativa da Unido
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(artigo 22, inciso XXVII, da Constituigdo
Federal) - Ato normativo de autoria
parlamentar que dispde sobre as contratagcdes
do Poder Executivo - Matéria relativa a
Administracdo Municipal, de iniciativa
reservada ao Chefe do Poder Executivo —
Inconstitucionalidade - Ofensa ao principio
da harmonia e independéncia dos Poderes -
Violagdo aos artigos 1°, 5°, 47, incisos II e
XIV, e 144, da Constituigcdo do Estado de Séo
Paulo - Pedido procedente.”

Por outro lado, no &ambito municipal
a outorga de concessdo de servigcos publicos ¢é
balizada pela Constituicgéo Federal nos seus
artigos 30, inciso V, e 175, parédgrafo Unico:

CONSTITUIGAO FEDERAL

Artigo 30 - Compete aos Municipios: (EC no
53/2006)

[...]

V — organizar e prestar, diretamente ou sob

regime de concessdo ou permissdo, 0s servicos
publicos de interesse local, incluido o de
transporte coletivo, que tem carater
essencial;

Artigo 175 - Incumbe ao Poder Publico, na
forma da lei, diretamente ou sob regime de
concessdo ou permissdo, sempre através de
licitacdo, a prestacdo de servigos publicos.

Pardgrafo unico - A lei dispord sobre:

I — o regime das empresas concessiondrias e
permissiondrias de servigos publicos, o
caradter especial de seu contrato e de sua
prorrogacao, bem como as condigdes de
caducidade, fiscalizacéo e resciséo da
concessdo ou permisséo;

Essa disposicdo estd refletida na
Lei Orgédnica do Municipio de Santo André nos seus
artigos 3°, dinciso IV, 8°, dinciso V (a impugnada),
42, 1inciso IV e 58, 1inciso XIV (fls. 15/108):
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Artigo 3° - Ao Municipio compete, além das
atribuicdes contidas nas Constituicdes

Federal e Estadual, prover a tudo quanto
respeite aos assuntos de interesse local,
tendo por objetivo o pleno desenvolvimento de
suas funcgdes sociais, garantindo o bem-estar
de sua populacdo, cabendo-lhe privativamente:

IV - dispor sobre organizacdo, administracéo
e execucdo dos servicos publicos locais;

Artigo 8° - Cabe a Cémara, com a sancdo do

Prefeito, dispor sobre as matérias de
competéncia do Municipio e especialmente:

V - autorizar a concessdo de servicos
publicos;

Artigo 42 - E da competéncia exclusiva do

Prefeito a iniciativa dos projetos de lei que
disponham sobre:

IV - servicos publicos;

Artigo 58 - Ao Prefeito compete, entre outras

atribuicodes:
XIV - permitir ou autorizar a execucdo de
servicos publicos, por terceiros, em

conformidade com a lei;

Assim, a LOM de Santo André estabelece,
em interpretacdo harmbénica entre estes dispositivos, que
cabe ao Chefe do Poder Executivo local a iniciativa de
leis que tenham o propdsito de concessdo ou permissdo de
servicos puUblicos, o gue ndo contrasta com o preceito do
artigo 47, inciso XVIII, da Constituigdo Estadual dque
estabelece competir privativamente ao Governador enviar a
Assembleia Legislativa projeto de lei sobre essa matéria:

Artigo 47 - Compete privativamente ao
Governador, além de outras atribuicdes
previstas nesta Constituicéo:
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XVIII - enviar a Assembleia Legislativa

projeto de lei sobre o regime de concessdo ou
permissdo de servicos publicos.

H&, portanto, na referida Lei Orgénica,
em principio, respeito a remissdo estabelecida no artigo
144 da Constituicdo Bandeirante. No entanto, o assunto
merece maior aprofundamento porque a transferéncia da
execucgdo de servicos publicos para terceiros é forma de
'descentralizacéo' que se faz por duas modalidades
badsicas: outorga ou delegacgédo.

Na primeira modalidade, a Administracéo
Piblica Direta cria ou autoriza a criacdo de uma entidade
integrante da Administracdo Publica Indireta (autarquias,
fundacdes, sociedades de economia mista e empresas
publicas), através de uma lei editada especialmente para
esse fim, na qual também haverd a previsdo da capacidade
administrativa especifica, isto é, da competéncia para
atuar numa area determinada.

Nesse caso entende-se que a 'outorga'
implica na transferéncia da titularidade do servicgo
publico ao novo ente criado. De toda forma, é certo que ©
servigo publico outorgado serd prestado, em regra, por
prazo indeterminado pela pessoa juridica criada para esta
finalidade ou até que uma nova lei determine a retomada
de tal servico pelo ente federado, o que pode ocasionar
até mesmo a extincdo da entidade da Administracéo
Indireta.

Segundo Hely Lopes Meirelles, servico
publico é todo o servigo essencial a sociedade que tem de
ser prestado a ela, direta ou indiretamente, pelo Poder
Piblico ou outra pessoa de direito publico ou privado.
Nesse sentido:

“(...) ndo é a atividade em si que tipifica o
servico publico, visto que algumas tanto
podem ser exercidas pelo Estado, quanto pelos
cidaddos, como objeto da iniciativa privada,
independentemente de delegagcdo estatal, a
exemplo do ensino, que, ao lado do oficial,
existe o particular, sendo aquele um servigo
publico e este, ndo.” (in Direito
Administrativo Brasileiro, 27% ed. S&do Paulo:
Malheiros, 2002, p.317)
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Um exemplo que traduz com clareza a
descentralizacdo mediante outorga é a criacdo da Empresa
Brasileira de Correios e Telégrafos (ECT), em 1969. A
época, vigia a Constituicdo de 1967 que conferia a Unido,
no seu artigo 8°, inciso XI, a competéncia de 'manter o
servico postal e o Correio Aéreo Nacional', exatamente
como faz a Constituicdo de 1988, em seu artigo 21, inciso
X. Assim, com vistas a desempenhar de modo mais
aprimorado essa incumbéncia, a Uni&o, através do Decreto-
Lei n° 509/69 instituiu a ECT, na forma de empresa
publica, gque executa e controla os servicos postais em
todo o territdério nacional em regime de monopdlio.

Dito isso, se pela outorga se adquire a
titularidade sobre determinado servico publico, é
possivel que apenas sua execugdo seja objeto de delegacéo
para terceiros, por meio de concessdo, permissdo ou
autorizacéio.

A possibilidade de 'delegacéao’', no
entanto, deve estar prevista em lei (artigo 2° da Lei n.°
9.074/95), ndo sendo necessario, assim, que haja
autorizacdo em cada caso de transferéncia da prestacdo do
servico.

Por outro lado, no artigo 2°, incisos II
e IV, da Lei 8.987/95, h& definicdo clara do que se
entende por 'concessdo' e 'permissdo' de servico publico:

II - concessdo de servigo publico: a
delegagdo de sua prestacgdo, feita pelo poder
concedente, mediante licitacdo, na modalidade
de concorréncia, a pessoa Jjuridica ou
consoércio de empresas que demonstre
capacidade para seu desempenho, por sua conta
e risco e por prazo determinado;

IV - ©permissdo de servigo publico: a
delegagéo, a titulo precéario, mediante
licitacdo, da prestacgdo de servigos publicos,
feita pelo poder concedente a pessoa fisica
ou juridica que demonstre capacidade para seu
desempenho, por sua conta e risco.

Especificamente no que tange a concessao,
espécie de delegacdo da execucdo de servigos publicos, o
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mestre Hely Lopes Meirelles define bem o seu escopo

juridico:

Carvalho Filho:

estabelecer

O

w2

é a delegagdo contratual da execug¢do do
servigo, na forma autorizada e regulamentada
pelo Executivo. O contrato de concessdo é
ajuste de Direito Administrativo, bilateral,
oneroso, comutativo e realizado intuitu
personae. Com isso se afirma que é um acordo
administrativo (e ndo um ato unilateral da
Administracédo) com vantagens e encargos
reciprocos, no qual se fixam as condig¢ées de
prestacédo do servicgo, levando-se em
consideracdo o interesse coletivo na sua
obtengcdo e as condigcbes pessoais de quem se
propée a executd-lo por delegag¢do do poder
concedente. Sendo um contrato administrativo,
como é, fica sujeito a todas as imposig¢ées da
Administracdo necessdrias a formalizacdo do
ajuste, dentre as quais a autorizacéo

governamental, a regulamentacédo e a
licitagcdo.” (in Direito Administrativo
Brasileiro, 27* ed., S&do Paulo: Malheiros,

2002, pp. 363/364)

E na definicdo de José dos Santos

"é o contrato administrativo pelo qual a
Administragcdo Publica transfere & pessoa
juridica ou a consércio de empresas a
execugcdo de certa atividade de interesse
coletivo, remunerada através do sistema de
tarifas pagas pelos usudrios. Nessa relagdo

juridica, a Administragédo Publica é
denominada de concedente e, o executor do
servigco, de concessiondrio” (in Manual de
Direito Administrativo, 25° ed., S&o Paulo:

Atlas, 2012, p. 367).

Com tais definicdes é possivel
seguinte quadro em relacdo a

descentralizacdo de servigos puUblicos:

fls. 4686

= transfere-se a titularidade e a execucdo
dos servigos publicos;

-> é exclusiva para as pessoas
OUTORGA Administracdo indireta de direito publico

da
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(autarquias, sociedades de economia mista e
fundacdes de direito publico;
= realiza-se por meio de lei.

-> transfere-se somente a execucao dos
servicos puUblicos

= realiza-se por lei > para a
administracéao
indireta: empresas
publicas,

DELEGAGAO sociedades de

economia mista e
fundacdes publicas

-> por contrato |> aos particulares,

administrativo por meio das
concessodes e
permissdes

= por ato administrativo |> aos particulares,
somente no caso de
autorizacéo.

Com base nesse quadro sindético,
observemos como a Lei Orgénica do Municipio de Santo
André estabelece o regramento para a execugcdo de obras e
servicos em seu territdério (fls. 43):

CAPITULO V
DAS OBRAS E SERVICOS MUNICIPAIS

Artigo 106 - A execucgdo das obras publicas
municipais deverd ser precedida de projeto
elaborado, mediante planilhas de custos
circunstanciadas, acompanhadas de
demonstracdo detalhada de precos, obedecendo
a legislacdo edilicia e urbanistica cabivel,
e as normas técnicas em ambito nacional, sob
pena de suspensdo da despesa ou de invalidade
da contratacéo.

Paragrafo 1dnico - As obras e servicos
pliblicos poderdo ser executados diretamente
pela Prefeitura, por suas autarquias e
entidades paraestatais e, indiretamente, por
terceiros, mediante licitacéo.

Artigo 107 - Incumbe ao Municipio,
respeitadas as legislacodes federal e
estadual, a prestacdo de servicos publicos,
diretamente ou sob regime de concessdo ou
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permissdo, através de licitacdo.

§ 1° - A permissdo de servigco publico, sempre
a titulo precéario, serd outorgada por decreto
apbés edital de chamamento de interessados,
para escolha do melhor pretendente, enquanto
a concessdo sbé serd feita com autorizacéo
legislativa, mediante contrato, precedido de
concorréncia.

§ 2° - Serdo nulas de pleno direito as
permissdes, as concessdes, bem como quaisquer
ajustes feitos em desacordo com o)

estabelecido neste artigo.

§ 3° - Os servigcos permitidos ou concedidos
ficardo sempre sujeitos a regulamentacdo e
fiscalizacdo do Municipio, incumbindo, aos
que o0s executem, sua permanente utilizacdo e
adequacédo as necessidades dos usuarios.

§ 4° - O Municipio poderd retomar, sem
indenizacéo, os servigos permitidos ou
concedidos, desde que executados em

desconformidade com o ato ou contrato, bem
como agqueles que se revelarem insuficientes
para o atendimento dos usuarios.

§ 5° - As concorréncias para a concessédo de
servico publico deverdo ser precedidas de
ampla publicidade, mediante edital ou

comunicado resumido.

Artigo 108 - As tarifas dos servigos publicos
e de utilidade publica, inclusive a
remuneracdo da fase de atacado dos servicos
publicos de abastecimento de &agua potavel e
de esgotamento sanitédrio, deverdo ser fixadas
por entidade de regulacdo designada pelo
Executivo, tendo em vista a justa remuneracéo
e 1interesse social, e em observadncia a
legislacdo especifica.

§1° O exercicio da regulacdo ndo poderé
contrariar as diretrizes fixadas por deciséo
de entidade metropolitana, quando houver.

§2° Para fins do $1°, entende-se por decisdo
de entidade metropolitana a decisdo de 6érgéo
colegiado instituido por 1lei complementar
estadual e na qual ndo haja preponderédncia de
interesses exclusivos do estado, conforme
decisd&o do Supremo Tribunal Federal — STF no
julgamento da Acéo Direta de
Inconstitucionalidade n° 1.842-RJ.
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§3° Enquanto ndo for designada a entidade de
regulacdo, a fixacdo das tarifas e de outros
precos publicos dar-se-a& pelo Executivo,
mediante decreto.

Artigo 109 - Ressalvados os casos
especificados na legislacéo, as obras,
servicgos e alienacgodes serdo contratados
mediante processo de licitagdo gque assegure
igualdade de condigdes a todos 0s
concorrentes, com cldusulas que estabelecam
as obrigagdes de pagamento, mantidas as
condicdes efetivas da proposta nos termos da
lei, a qual somente permitird as exigéncias

de qualificacéo técnica e econdmica
indispensaveis a garantia do cumprimento das
obrigacdes.

Paragrafo tunico - £ vedada & administracéo
publica direta ou indireta, inclusive

fundag¢des instituidas ou mantidas pelo Poder
Piblico, a contratacdo de servicos e obras de
empresas que ndo atendam as normas relativas
a saude e seguranc¢a no trabalho.

Artigo 110 - O Municipio poderd realizar
obras e servicos de interesse comum, mediante
consbércios com outros municipios.

Paradgrafo Unico - Os consdércios manterdo um
Conselho Consultivo do qual participardo os
municipios integrantes, além de uma

autoridade executiva e um Conselho Fiscal
composto por municipes n&do pertencentes ao
servico publico.

Artigo 111 - O Municipio n&o poderd paralisar
a execucdo de obras e servicos de caréater
intermunicipal ja iniciados, salvo por
deliberacdo de dois tercos dos membros da
Camara.

Portanto, dentro desse escopo, a técnica
legislativa de produgdo da norma ndo estabeleceu com a
clareza necesséaria os limites do que seria a outorga da
titularidade de servigos, por se referir a 'diretamente'
a prestacéo feita por autarquias e entidades
paraestatais, enquanto 'indiretamente' o seria por
particulares (artigo 106, parédgrafo Unico).

E, dentro desse contexto,
'equivocadamente' designou por 'outorga' a delegacdo de
servico para permissiondrio, enquanto para a 'concessédo'
fez remissdo a necessidade de ©prévia ‘'autorizacéo'
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legislativa (artigo 107, § 1°).

Desse modo, a LOM de Santo André, nos
seus artigos 106 e 107 prevé apenas a hipdtese de
concessdo da execucdo dos servigcos para particulares,
nesse caso, mediante prévia autorizacdo legislativa
(artigo 8°, inciso V), ora em discussdo. No entanto, hé
um vacuo interpretativo teleoldgico em relacdo a hipodtese
da execucdo destes servicos pelas autarquias e sociedades
paraestatais, sem a necessaria concessdo por meio de lei,
e, nesse caso, passando pelo crivo do legislativo.

Retomando: o fundamento constitucional
para a concessdo de servicos publicos encontra-se no
artigo 175 da Constituicdo Federal, regulamentado nos
idos de fevereiro de 1995 pela Lei Federal n°® 8.987, a
qual, inicialmente, n&o havia previsto a necessidade de
autorizacdo legislativa para a concessdo, exigindo-se
apenas ato prévio do Poder Executivo, nos termos do seu
artigo 5°, assim redigido: "O poder concedente publicara,
previamente ao edital de 1licitagdo, ato justificando a
conveniéncia da outorga de <concessdo ou permissédo,
caracterizando seu objeto, drea e prazo."

Se o exame de constitucionalidade da
norma em comento fosse feito naquela época, ndo haveria
divida da sua incompatibilidade com o regramento federal.

No entanto, alguns meses depois sobreveio
a Lei Federal n° 9.074, de 7 de julho de 1995, que previu
em seu artigo 2°, caput, a necessidade de autorizacéo
legislativa para a concessdo de servicgos publicos a todos
os entes da Federacdo: 'E vedado & Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios executarem obras e
servigcos publicos por meio de concessdo e permissdo de
servico publico, sem lei gue lhes autorize e fixe os
termos, dispensada a leli autorizativa nos casos de
saneamento bdsico e limpeza urbana e nos ja referidos na
Constituicdo Federal, nas Constituicbes Estaduals e nas
Leis Orgdnicas do Distrito Federal e Municipios,
observado, em qualquer caso, o0s termos da Lei n° 8.987,
de 1995."

Assim, a partir da vigéncia da Lei
Federal n® 9.074/95, passou-se a exigir de todos os entes
federados a edicdo de lei autorizativa para a concesséo
de servicos publicos. Essa exigéncia é corroborada pela
doutrina, como acentua Celso Antdnio Bandeira de Mello:

"A Lei 8.987, de 13.2.95, ndo menciona a
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necessidade de lei autorizadora, nem por isto
poder-se-ia prescindir de tal exigéncia.
Cumpre referir, entretanto, que a Lei 9.074,
de 7.7.95, em seu art. 1°, fez um arrolamento
de servigos passiveis de serem concedidos, e
no art. 2° deixou estampadamente claro ser
vedado a Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios outorgarem concessdo ou permissdo
sem lei que as autorize e fixe os respectivos
termos, ressalvando apenas as autorizacdes ja
constantes seja das Constituig¢bes ou das
respectivas Leis Orgdnicas." (in Curso de
Direito Administrativo, 252 ed., Sdo Paulo:
Malheiros, 2008, p. 703)

O mestre Hely Lopes Meireles comunga do
mesmo entendimento (in Direito Municipal Brasileiro. 12.
ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 654):

“Tais atos representam encargos
extraordindrios e delegacbes de servigos do
Municipio e, por isso, ndo podem ser
validamente realizados sem a interveng¢do dos
é6rgdos do governo local, isto é, sem que a
Camara autorize o Prefeito a pratica-los”

e arremata

“Convém relembrar que a Camara nunca
praticara esses atos in concreto, limitando-
se a autorizar, ou ndo, sua pratica pelo
prefeito. Nido é a Cédmara que concede
autorizacdo a terceiros para a realizacdo de
qualquer ato, obra ou servigo no Municipio,
ela somente autoriza o prefeito a praticar o
ato administrativo que dependa da
concorddncia da Edilidade. Ao chefe do
Executivo é que incumbe, sempre e sempre,
praticar concretamente o ato autorizado pela
Cémara, dando-lhe a forma administrativa
conveniente. A Camara autoriza, o prefeito
executa.”

Nos casos das Parcerias-Publico-Privadas,
por exemplo, em que a Administracdo arque com mais de 70%
do custo de subvencdo, had expressa necessidade de prévia
autorizacdo legislativa (artigo 10, s 3°, da Lei
11.079/2004) .

O problema passa, em principio, em saber
se a palavra 'autorizacdo' contida no inciso V do artigo
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8° da LOM em comento, também citada em outros incisos, é
interpretada como a 'primeira declaracdo de vontade',
vinda do Poder Legislativo, a ser submetida a 'segunda
declaracdo' (sancédo) pelo Poder Executivo, ou se a ideia
é de apenas um processo legislativo prévio para que a
concessdo possa se desenvolver mediante o necessario
processo licitatdério. Além disso, o simples 'olhar' do
emprego 'concessdo' em todo artigo 8° permite inferir, em
principio, seu uso indiscriminado para varias espécies de
transferéncia de servicos ou simples execugdo para
outrem.

Alids, esse é o ponto nodal gque ensejou ©
ajuizamento da presente ADIN pelo Prefeito Municipal, eis
que nos termos do artigo 19 da Lei Municipal n® 7.846/97
houve a 'concesséao' da operacdo dos servicos de
transporte coletivo a SATRANS, empresa publica municipal
(portanto, da administracdo indireta), pelo periodo de 30
anos, a qual 'subconcedeu’', em parte, a empresa
particular Expresso Guararéd, que veio a falir, razdo pela
qual teria que em meados de dezembro/2017 promover nova
concessdo, O que seria inviabilizado pelo recesso da
Camara Municipal (fls. 11/12). Assim, em verdade, a
impugnag¢do ndo nasceu do convencimento de usurpagdo ou
violacdo ao principio de separacdo dos Poderes, mas da
necessidade do Poder Executivo 'contornar' a deliberacéo
do Poder Legislativo para promover, em carater de
urgéncia, nova concessdo de parte dos servicos de
transporte municipal, e, neste caso, restituindo
integralmente a outorga/delegacdo feita a empresa publica
municipal, e ndo para particulares.

Assim, no nosso sentir, como a LOM de
Santo André foi editada nos idos de 1990, acabou por dar
a palavra 'concessédo' conceito muito mais elastico do que
aquela que viria a ser definida pela citada Lei 8.987/95,
cinco anos apds, ou seja, naquele Municipio 'concessdo' é
adotada como outorga/delegacdo gquando o deveria ser
apenas umas das espécies de delegacdo, segundo o quadro
sinético acima, estabelecendo a competéncia exclusiva do
Chefe do Poder Executivo, precedido de processo
licitatério, a autorizacgdo para celebracdo do contrato
concessivo.

Portanto a solugdo tem dgue passar, ho
nosso sentir, em relacdo ao Municipio de Santo André,
pelas seguintes hipdteses: a-) no caso de 'outorga' da
titularidade e execucdo dos servigos para autarquia
municipal ou entidade paraestatal, deve haver autorizacdo
legislativa prévia, na esteira exemplificativa do inciso
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XI do artigo 21 da Constituicdo Federal; b-) no caso de
'delegacdo’ apenas da execucdo dos servicos, se O
delegatéario for autarquia municipal ou entidade
paraestatal (existente ou a ser «criada), deve haver
prévia autorizacdao legislativa; se for simples

'concessdo' ou 'permissdo' para particulares, o ato é
privativo do Chefe do Poder Executivo, dque tem a
competéncia de administra-los.

Note-se que a exigéncia de 'sancdo' do
Prefeito estabelecida no caput do artigo 8° da LOM em
comento ndo ¢é garantia da ndo 'ingeréncia' do Poder
Legislativo em qualquer caso, porque qualquer alteracédo
no projeto no curso do processo legislativo, por emendas
de parlamentares, ainda que objeto de 'veto' pelo Poder
Executivo, é passivel de superacdo pelo plenario daquele,
ensejando possivel e futura controvérsia sobre a extensédo
desse requisito sancionatério.

Obviamente 1isso ndo quer dizer dque o
preceito é de todo inconstitucional, porque a
concorréncia de vontades dos Poderes sempre é o alvo
maior de uma verdadeira democracia.

Alias, hd preceito idéntico na Lei
Orgédnica do Municipio de S&o Paulo, também vigente desde
1990, no seu artigo 13, inciso VII, de plena eficéacia
(https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/uplo
ad/educacao/cme/LOM.pdf), sendo fato notdério de que
intmeros servigos municipais operam sob regime de
concessdo e ha interesse da atual Administracdo para
avancar em seu programa de desestatizacédo.

Importante ressaltar que as competéncias
estabelecidas no artigo 8° da LOM de Santo André sé&o
relativas aos processos legislativos submetidos ao seu
crivo, e nd&o aquelas matérias 'privativas' elencadas no
seu artigo 9° (fls. 22). Se o fosse, ndo haveria duvida
acerca da sua inconstitucionalidade, na esteira do quanto
decidido pelo Supremo Tribunal Federal na ADI 472/BA,
relator Ministro Moreira Alves (DJ 20/08/1997), acerca de
disposicdo semelhante na Constituicdo Estadual da Bahia.

E também nao se confunde com a
inconstitucionalidade j& declarada neste Orgdo Especial
em relacdo ao inciso XII do citado artigo 8° da LOM de
Santo André, que dizia sobre a 'autorizacgdo de convénios
com entidades publicas ou particulares e consdrcios com
outros municipios', no bojo da ADIN 149.484-0/5-00,
relator Des. Armando Toledo, julgada aos 27/02/2008, né&o
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obstante existir semelhante disposicédo, vigente, na Carta
Bandeirante (artigo 20, inciso XIX).

De tudo 1isso, sem reduzir o texto do
inciso V do artigo 8° em comento, cabe a interpretacdo de
que o legislador quis estabelecer a necessidade prévia de
lei para a concessdo dos servigos, mas pecou em ndo
claramente estabelecer em quais hipdteses e da
necessidade, sempre, de iniciativa privativa do Chefe do
Poder Executivo. Nesse caso, se no proéprio corpo da LOM
nao contiver o} regramento sobre a prestacao de
determinado servico publico, cabe a edicdo de 1lei
especifica para eventual outorga/delegacdo, no escopo do
citado artigo 2° da Lei 9.074/95.

Em remate: a norma impugnada,
isoladamente, ndo vulnera principios federativos ou de
independéncias de poderes, além de ndo disciplinar, ainda
que genericamente, normas gerais de licitag¢des. Eventual
inconstitucionalidade adviria de lei especifica para
delegacdo de determinado servigco publico, de iniciativa

parlamentar, de modo que a interpretacéao da
constitucionalidade da norma impugnada deve ser feita
'conforme' os pardmetros acima elencados, ficando anotada
essa observacao.

Assim, mesmo a Procuradoria Geral de
Justica pugnando pela adogcdo do principio da 'causa
petendi aberta', para atrair para a discussdo eventual
violagcdo ao preceito constitucional sobre a edicdo de
normas gerails sobre contratos e licitacgdes, eis que
também supera a pertinéncia de autorizacdo legislativa
prévia circunscrita aos projetos de lei de iniciativa do
Poder Executivo para harmonizar a fiscalizacdo do Poder
Legislativo, ndo h& como se declarar a total procedéncia
da acdo intentada, no nosso sentir, por ndo se poder
retirar do crivo do legislativo a hipdtese de concesséao
dos servicos publicos para entidades da administracéo
indireta ou mesmo se confundir com a hipbdtese de
celebracdo de convénios e outros, de natureza bilateral e
sinalagmdtica, exclusiva a Administracéo.

Por exemplo, no caso gue motivou ©
ajuizamento desta ADIN, a renovagdo da 'outorga' para a
Empresa Publica de Transportes Santo André (SATRANS)
deve, necessariamente, passar ©pelo crivo do Poder
Legislativo a partir de projeto de iniciativa privativa
do Poder Executivo, enquanto que a simples subconcesséo
da prestacédo dos servicos daquela para empresas
particulares se dé& mediante ato administrativo exclusivo
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do Poder concedente, sem prévia autorizacdo legislativa.
3 - ANALISE FINAL

Estabelecida a fundamentacdo analitica
determinada pelo artigo 489, § 1°, do Novo C.P.C., pelo
meu voto: a-) declaro a constitucionalidade parcial do
inciso V do artigo 8° da Lei Orgédnica do Municipio de
Santo André em interpretacdo conforme os artigos 29,
inciso XI; 30, inciso V; 70; 175, inciso I, da
Constituicdo Federal e os artigos 47, inciso XVIII e 144
da Constituicdo Estadual, harmonizando-se com o artigo 2°
da Lei Federal n°® 9.074/95, para estabelecer que a
necessidade de autorizacdo legislativa ‘'prévia' fica
restrita aos casos de delegacdo da execucgdo dos servicgos
pUblicos para entidades da administracdo indireta, ou
paraestatais, do Municipio de Santo André, sempre por
projeto de iniciativa ©privativa do Chefe do Poder
Executivo; b-) declaro, por arrasto, a
inconstitucionalidade parcial da expressdo 'enquanto a
concessdo s& sera feita com autorizacdo legislativa'
contida no § 1° do artigo 107 da referida LOM, para sua
conformacdo ao item 'a'; c¢-) atribuo efeitos 'ex nunc' na
forma do artigo 27 da Lei 9.868/99, considerando que a
norma é dos 1idos de 1990 e né&o foi atualizada apds a
edicdo da Lei 8.987/95.

4, Destarte, nos termos acima

especificados, Jjulga-se parcialmente procedente a acgéo,
com observacgao.

JACOB VALENTE
Relator
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