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ESTADO DO ESPIRITO SANTO

PROCURADORIA

Processc Administrativo n°: 422/2020
Requerente: Alcantaro Filho

Assunto: Projeto de Lei n°® 024/2020
Parecer n°: 096/2020

EMENTA: PROCESSO LEGISLATIVO.
PROJETO DE LEI DE INICIATIVA
PARLAMENTAR. FUNCIONAMENTO DO
COMERCIO DURANTE A PANDEMIA. ATO
DE GESTAO. COMPETENCIA DO PODER

EXECUTIVO. INCONSTITUCIONALIDADE.

, |
1. RELATORIO |

Trata-se de solicitacdo da Comissdo de Constituicao, Legislacéo, Justica e
Redagéo desta Casa de Leis para que esta Procurédoria se manifeste sobre a
constitucionalidade, legalidade, juridicidade e técnica legislativa do Projeto de Lei n°
024/2020, de autoria do vereador Alcantaro Filho, qtﬁe flexibiliza os horarios de
funcionamento do comércio ndo essencial no Municipio de Aracruz no periodo da
pandemia de COVID-19.

E o que importa relatar.
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2. FUNDAMENTACAO |

Nos termos do art. 2° da Constituigao Feder}al, sdo Poderes da Uni&o,

independentes e harmdnicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario.

Da mesma forma, dispde a Constituicdo Estadual:

Art. 17. Sao Poderes do Estado, independentes e harménicos entre si, o Legislativo,

o Executivo e o Judiciario.
Paragrafo tnico. E vedado a qualquer dos Poderes delegar atribuicdes de sua

competéncia exclusiva. Quem for investido na funcdo de um deles ndo podera

exercer a de outro, salvo as excecdes previstas nesta Constituicéo.
|

Nesse contexto, nos termos do art. 55 da Lei Orgénica, compete privativamente

ao Prefeito Municipal exercer a direcdo da administracdo com o auxilio dos

secretarios municipais, decretar situacées de emergéncia e calamidade publica,

decretar desapropriacoes e instituir servidoes administrativas, etc.

Como se vé&, o Municipio, através de seus 6rgaos executivos, pode intervir na

propriedade a fim de assegurar direitos fundamentais e proteger a coletividade.
Trata-se da efetivacdo da supremacia do interesse publico sobre o particular,

considerando ainda a funcéo social da propriedade/empresa (art. 5°, XXIII, CF/88).
O Municipio pode impor restricdes e condicionamentos ao uso da propriedade

privada em situagao ordinarias, conforme os riscos da a’fividade, devendo proceder de

forma mais drastica em condicées extraordinarias (calamidades), a fim de preservar a

incolumidade publica. \

Assim, em momentos de pandemia, o Poder Publico tem o desafio de adotar
condutas excepcionais e temporarias (e muitas vezes amargas) para prevenir o
contagio das pessoas e amenizar as consequéncias qa calamidade publica.

L ei Federal n® 6.259/75, ao tratar da notificaééo compulsoéria de doencgas,
inclusive com a previsdo de isolamento e quarenténa (art. 7°, 1), prevé que a
autoridade sanitaria deve efetuar a investigagdo epidemioldgica pertinente para
elucidacao do diagnéstico e averiguagéo da disseminagéo da doenga na populagao
sob o risco (art. 11, caput). ‘
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A autoridade sanitaria pode exigir e executar| investigacées, inquéritos e
levantamentos epidemiolégicos junto a individuos 'le a grupos populacionais
determinados, sempre que julgar oportuno visando a protegao da satde publica (art.

11, § Unico). As pessoas fisicas e as entidades publicas ou privadas, abrangidas
pelas citadas medidas, ficam sujeitas ao controle determinado pela autoridade

sanitaria (art. 13).

O descumprimento das determinagdes realizadas pelas autoridades podera
configurar infrac@o sanitaria (art. 10, VIl e XXIV) e pen@l (arts. 268 e 269 do CP).

A Lei Municipal n® 4.079/16, que instituiu o Cédiéo Sanitario, prevé uma série

de medidas que as autoridades sanitarias — incluido o‘ Prefeito Municipal — podem

adotar para controlar a disseminagdo de doencas, de‘ntre as quais: interdicédo de

Uma das caracteristicas do poder de policia da Administragdo Publica é a

autoexecutoriedade, que representa a prerrogativa conferida ao Poder Publico para

estabelecimentos e a suspenséo de servigos.

implementar os seus atos sem a necessidade de manifestagéo prévia do Judiciario.

Apesar da legislacdo vigente autorizar a adogéro de medidas excepcionais
para garantia da sadde publica, o Congresso optou pela promulgagéo de uma
legislag@o especifica para fixagdo de normas sobre o enfrentamento do COVID-19.

A Lei Federal n°® 13.979/20 elencou, exemplificativamente, algumas medidas
que poder&o ser adotadas pelas autoridades competentes, a saber: a) isolamento,
b) quarentena, c) determinacdo de realizagdo compulséria de exames médicos,
testes laboratoriais, coleta de amostras clinicas, v?cinagéo e outras medidas
profilaticas; ou tratamentos médicos especificos; d) estudo ou investigacéo
epidemiologica; e) exumacdo, necropsia, cremagéo‘ e manejo de cadaver; f)
restricdo excepcional e temporaria de entrada e saida do Pais, conforme
recomendacao técnica e fundamentada da Anvisa, por rodovias, portos ou
aeroportos; g) requisicdo de bens e servicos de pessoas naturais e juridicas; e h)

autorizagdo excepcional e temporaria para a importacdo de produtos sujeitos a
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|
vigitdncia sanitaria sem registro na Anvisa, desde ‘que sejam registrados por

autoridade sanitaria estrangeira e previstos em ato do Ministério da Saude.

O § 8° do art. 3° da referida lei federal dispde que cumpre ao Presidente da

Republica dispor, mediante decreto, sobre os ser\‘/igos publicos e atividades
essenciais em razao da pandemia de COVID-19. |

. . : o . o
Tendo em vista o principio da simetria, é intuitivo concluir que em ambito

municipal compete privativamente ao Prefeito declarar quais s&o as atividades
essenciais, observando as peculiaridades locais e as r‘10rmas sanitarias.

Nesse contexto, por deducéo l6gica, também é Lossivel deduzir que cumpre
ao chefe do Poder Executivo dispor, mediante decreto‘, sobre o funcionamento dos
servicos nao essenciais. Afinal, que pode mais (dispor sobre servigos essenciais),
pode menos (dispor sobre servigos ndo essenciais).

Isso porque a classificacao das atividades essenciais (ou ndo essenciais) e

a ado¢ac de medidas concretas e especificas de protegdo a coletividade — dentre
as quais esta a regulamentag¢do do funcionamento do comércio sem situagbes de
calamidade pubica — s&o atos de gestdo administrativa (de governo), que devem
ser praticados com fundamento em dados e critérios técnicos e cientificos,
observando-se especialmente a legislacdo sanitaria, com o objetivo de proteger a
salide (a vida) e o interesse coletivo.

No julgamento das ADIs n° 6421, 6422, 6424, 6425, 6427, 6428 e 6431, o
Supremo Tribunal Federal (STF) concluiu que, durante os periodos de pandemia,
0s atos de agentes publicos devem observar critéri!os técnicos e cientificos de

autoridades meédicas e sanitarias, sob pena de se tornarem_corresponsaveis por

eventuais violactes g direitos.

Em seu voto, o ministro-relator Luis Roberto Barroso observou que, de acordo

com a jurisprudéncia do STF em matéria de satde e de protecdo a vida, as acdes

devem observar padrfes técnicos e evidéncias cientificas sobre a matéria, além dos

principios da prevencdo e da precaucdo, que recomendam a autocontengdo no caso

de duvida sobre a eficacia ou o beneficio de alguma acao ou medida.
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Assim, a decisado sobre o funcionamento de estabelecimentos, bem como a
classificacado de atividade como essencial ou ndo, em periodo de calamidade, é de
competéncia das autoridades sanitarias — dentre as quais esta o Prefeito Municipal
-, devendo basear-se em padrdes técnicos e evidéncias cientificas.

Afinal, o Prefeito € o mandatario do Municipio, responsavel pela execugéo
das politicas publicas e pela implementacdo dos atos necessarios ao bem-estar
coletivo, estando sujeito inclusive a responsabilizacdo por omisses e excessos.

Conforme o art. 260 da Lei Municipal n° 4.079/16, sdo autoridades sanitarias:

| - Prefeito de Aracruz;

Il - Secretario Municipal de Salde;
11l - Subsecretéarios de Salde;

IV - Gerente da Vigilancia em Salde;

V - Presidente e membros da Junta de Julgamganto Fiscal e da Junta de Recursos
Fiscais Sanitarios; |
VI - Coordenador da Vigilancia Sanitaria;
VIl - Coordenador da Vigilancia Epidemioloégica;
VIl - Coordenador da Vigilancia Ambiental em Satde e Unidade de Vigilancia de
Zoonose; ‘
IX - Coordenador da Vigilancia em Salde do frabalhador;
X - Membros das equipes multidisciplinares jou grupos técnicos de vigilancia
sanitaria, vigildncia em salde ambiental, vigilancia de zoonoses, vigilancia
epidemiolégica, salde do trabalhador, imuhizagéo, assisténcia a salde e
regulacéo hospitalar;
X1 - Oficiais de Controle Animal, lotados na Unidade de Vigilancia de Zoonoses;
Xll - Os servidores das carreiras fiscais de vigilancia sanitaria, lotados na
Coordenacgao de Vigilancia Sanitaria. i

|

Embora seja louvavel a intencado de promover a liberdade econémica e a
seguranga juridica, por meio de normas que prot‘egem o funcionamento de
importantes segmentos econémicos do Municipio de Aracruz — inclusive visandoa
preservagéo de empregos —, o projeto de lei epigrafé acaba limitando o poder de

policia municipal, ou seja, a prerrogativa do Poder Publico de restringir liberdades
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e direitos individuais, em prol de medidas de controle‘ sanitario e epidemiologico,

destinadas a atender ao interesse coletivo. |
A proposta restringe/usurpa competéncias de 6rgaos técnicos do Executivo,

especialmente das autoridades sanitarias, cuja res‘ponsabilidade € adotar ou

| . .
orientar o gestor publico a implementar medidas administrativas necessarias a
protecdo da coletividade em situagdes de calamidade publica (pandemias), com

A restricdo das atribuicbes do Poder Executivo ndo encontra amparo na

fulcro em critérios técnicos e cientificos.

ordem constitucional brasileira. E que tais normas |limitam demasiadamente a
politica publica municipal de controle epidemiolégico e sanitario, com vistas ao
combate a pandemia decorrente do COVID-19.

O projeto pretende transformar em estatico algo que é, por sua natureza,

dindmico: critérios para evitar a propagac¢éo do virus na cidade de Aracruz.

Em outras palavras, ndo se poderia enrijecer, via previsdo em lei, critérios
destinados a evitar a expansao de uma pandemia, ja que isso depende de estudos
e analises dos drgaos técnicos vinculados ao Poder Executivo.

N&o se pode estabelecer previamente que umr::\ atividade ou servico estara
sempre autorizado ou proibido de funcionar, em deter%inados dias e horarios. Tal
concluséo depende de inimeros fatores, que podem se alterar a cada dia, tais como
0 numero de casos suspeitos e confirmados, o numero de 6bitos, a quantidade de
leitos de UTI disponiveis, a forma de propagacao do virus (via aérea, via contato
fisico etc.), a existéncia ou ndo de medicamentos inibidores dos sintomas, a
presencga ou ndo de vacinas, dentre diversas outras circunstancias.

A depender da analise de tais fatores, é possivel, mediante a adequada
justificacdo, adotar-se medidas extremamente restritivas, como o lockdown, ou, por

|

outro lado, edicdo de normas mais flexiveis, que condicionem o funcionamento das
atividades apenas a protocolos destinados a garantir a higienizagdo e a evitar

aglomeracgoes.
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Ocorre que tal analise é atribuicdo exclusiva do Executivo, que é o Poder
competente para, em um juizo de discricionariedade, seguindo estudos e normas

técnicas, definir as acdes concretas e os protocolos [de prevencdo, a fim de se

combater a pandemia.

O Poder Executivo detém atribuicdes inerentes a reserva da administracéo,

que é “(...) o conjunto das formas de protegdo estruturado na Constituicdo, de

maneira explicita e implicita, em beneficio do Poder Executivo e da Administragé&o

Puablica como um todo, para que esses possam realizar suas fungées
|

administrativas e prerrogativas correlatas, para o bom cumprimento dos respectivos
papéis institucionais”. |

Assim, n3o pode o Poder Legislativo limitar, via projeto de lei, a possibilidade
do Poder Executivo, como forma de combate ur‘na pandemia, restringir o
funcionamento de determinadas atividades, sob pena qe se esvaziar indevidamente
a atuacdo do Poder Executivo e de seus 6rgaos técnicos, violando o principio da

separacao dos Poderes.
Diante da dinamicidade de uma pandemia, a matéria deve ser regulamentada
via atos infralegais, a serem editados pelo Poder Executivo, os quais podem ser

rapida e sistematicamente alterados, a fim de se a‘dequar a atual situacdo de

contagio do virus. ‘
Exatamente por isso € que, no ambito da Unido, as normas sobre o

funcionamento do comércio e a circulagdo de pessoas encontram-se previstas em

ato infralegal (Decreto Federal no 10.282/2020). ‘

O poder de policia municipal € a competéncia e>f<ercida pelo Poder Executivo

para restringir direitos e liberdades individuais em pé‘ol do interesse publico. No

ambito do controle sanitario e epidemioldgico, o poder de policia municipal do Poder

Executivo de Aracruz encontra amparo constitucional‘ e legal (art. 9°, Xlll, da Lei
Orgénica; e Lei n° 4.079/16). }
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1
;
\
A autorizacdo, por lei, de funcionamento de atividades e servigos,

‘ A

desconsiderando que isso pode promover a propagacdo da pandemia, € uma

violagao a discricionariedade inerente ao exercicio do Tpoder de policia municipal.
A fim de garantir a harmonia entre os Poderes, jnéo é razoavel admitir que o

Partamento adentire em seara inerente ao Poder Exelcutivo, editando normas que

limitem o poder de policia municipal destinado & ado¢éo, em nome do interesse

publico, de medidas restritivas destinadas ao controle §anitério e epidemioldgico.

. . . N .
Sobre o tema, é consolidada a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal,
ao declarar inconstitucional leis que visem a restringir a fungédo do Poder Executivo
. . . ~ ol _
de adotar medidas concretas para a execug¢do de politicas publicas:

As restrigdes impostas ao exercicio das |competéncias constitucionais
conferidas ac Poder Executivo, incluida a definigio de politicas publicas,

importam em contrariedade ao principio da independé&ncia e harmonia entre os
Poderes. [AD{ 4.102, rel. min. Carmen Lucia, j. 30- 10-2014, P, DJE de 10-2-2015]

Isto posto, entendc que o Projeto de Lei n° 024/2020 viola o principio da
separacdo dos Poderes ac interferir em atos tipicQs de governo e de gestao
administrativa da competéncia do Poder Executivo, limitando e/ou usurpando

atribuicBes das autoridades sanitarias previstas na legislagdo municipal.

3. CONCLUSAO
Ante todo o exposto, pelos fundamentos juridicoé supracitados, entendo que o

Proieto de Lei n° 024/2020 viola o principio da separacéo dos Poderes.

Assim, opino pela iNCONSTITUCIONALIDADEIFLEGALIDADE da proposta.

-

=~

E o parecer, a superior consideragao. |

Aracr‘uz/ES, 13 de agosto de 2020.

|
i
MAURICIO XAVIER NASCIMENTO
Procurador — mat. 015237
OAB/ES 14.760
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