Camara Municipal de Aracruz

ESTADO DO ESPIRITO SANTO

PROCURADORIA

Processo Administrativo n°: 192/2021
Requerente: Prefeitura Municipal de Aracruz
Assunto: Projeto de Lei n® 011/2021
Parecer n°: 048/2021

EMENTA: PROCESSO LEGISLATIVO.
PROPOSICAO DO PODER EXECUTIVO.
SANCOES ADMINISTRATIVAS. COVID-19.
LEGALIDADE. CONSTITUCIONALIDADE.

1. RELATORIO

Trata-se de solicitacdo da Comissédo de Constituicdo, Legislacdo, Justica e
Redacédo desta Camara Municipal para que a Procuradoria se manifeste sobre a
constitucionalidade, legalidade, juridicidade e técnica legislativa do Projeto de Lei
n° 011/2021, de autoria do chefe do Poder Executivo, que dispde sobre dispbe
sobre infragdes administrativas derivadas de condutas e atividades lesivas ao
enfrentamento da emergéncia de saude publica de importancia internacional
decorrente do novo coronavirus (COVID-19).

E o que importa relatar.
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2. DA COMPETENCIA DA PROCURADORIA E A NATUREZA DO PARECER
A Lei Municipal n° 3.814/14, ao dispor sobre deveres e responsabilidades
dos procuradores legislativos (art. 5°, § 2°, do art. 9° e do Anexo X), estabelece que

€ atribuicdo destes advogados publicos “emitir_parecer nos projetos de lei do

Executivo e de iniciativa do Legislativo”, dentre outras.

No ambito do processo legislativo, os pareceres juridicos elaborados

pelos procuradores sdo meramente facultativos e ndo vinculantes, posto que

0os parlamentares — através das Comissfes Tematicas e do Plenario — tém
soberania para decidir colegiadamente sobre a constitucionalidade,
legalidade e o mérito (oportunidade e conveniéncia) das proposicdes
legislativas, sem prejuizo do ulterior controle pelo Poder Judiciario.

A Procuradoria € orgao auxiliar do Poder Legislativo, responsavel pela
representacao judicial e extrajudicial da Camara Municipal de Aracruz, bem como
pela funcéo de assessoramento e consultoria juridica.

Todavia, € imperioso ressaltar que os advogados publicos devem atuar com

independéncia técnica e autonomia funcional, conforme dispde o art. 2°, § 3°, art.
7°,1, 8 2° art. 18, art. 31, § 1° e § 2°, e art. 32 do Estatuto da Advocacia.

Nesse sentido, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF):

(...) O _exercicio do poder-dever de questionar, de fiscalizar, de criticar e de

buscar a correcdo de abusos cometidos por 6rgaos publicos e por agentes e

autoridades do Estado, inclusive magistrados, reflete prerrogativa

indisponivel do advogado, gue ndo pode, por iSso_ mesmo, ser injustamente

cerceado na pratica legitima de atos que visem a neutralizar _situacdes

configuradoras de arbitrio estatal ou de desrespeito aos direitos daguele em
cujo favor atua. [HC 98.237, Rel. Celso de Mello, j. 15.12.2009, 22 T, DJ 6.8.2010]

No exercicio do seu mister, cumpre aos procuradores publicos tdo somente
a analise da constitucionalidade, legalidade e a técnica legislativa das propostas,
evitando-se manifestar-se sobre outras questbes de ordem técnica (estranhas a

sua especialidade) ou adentrar o mérito legislativo.
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3. DA COMPETENCIA LEGISLATIVA DO MUNICIPIO
A competéncia legislativa dos municipios esta prevista nos incisos | e 1l do

art. 30 da Carta da Republica, in verbis:
Art. 30. COMPETE AOS MUNICIPIOS:

| - legislar sobre assuntos de interesse local;

Il - suplementar a leqgislacdo federal e a estadual no gue couber;

A competéncia para legislar sobre assuntos de interesse local é exclusiva do
Municipio, de forma que qualquer norma federal ou estadual que trate de temas de
relevancia predominantemente local s&o inconstitucionais.

Por outro lado, no uso da competéncia suplementar, os municipios podem
suprir as lacunas da legislacdo federal e estadual, regulamentando as respectivas
matérias para ajustar a sua execucao as peculiaridades locais. Entretanto, ndo
podem contraditar a legislacédo federal e estadual existente, tampouco extrapolar
sua competéncia para disciplinar apenas assuntos de interesse local.

N&o had uma enumeracéo constitucional, expressa e taxativa, dos chamados
assuntos de interesse local, de competéncia do ente municipal. Deverdo eles ser
identificados caso a caso, a partir do principio da predominancia do interesse.

O principio da predominancia do interesse parte da premissa de que ha
assuntos que, por sua natureza, devem, essencialmente, ser tratados de maneira
uniforme em todo o Pais e outros em que, no mais das vezes, € possivel ou mesmo
desejavel a diversidade de regulacdo e atuacdo do Poder Publico, ou em ambito
regional, ou em ambito local.

Logo, se a matéria € de interesse predominantemente geral, a competéncia
€ outorgada a Unido. Aos estados sdo reservadas as matérias de interesse
predominantemente regional. Cabe aos municipios a competéncia sobre as
matérias de interesse predominantemente local.

Fixadas essas premissas, faz-se necessario verificar se 0 Municipio tem

competéncia para legislar sobre a matéria.
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Nos termos do art. 23, Il e IX, da Constituicdo Federal é competéncia comum
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios cuidar da saude e
assisténcia publica.

Mais adiante, no seu art. 24, Xll, a Carta da Republica reza que compete a
Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre protecao
e defesa da saude.

O art. 30, I e Il, da CF/88 diz que compete aos Municipios legislar sobre
interesse local e suplementar a legislacdo federal e estadual, no que couber.

Jaoart. 198, | e I, da Constituicdo informa que as acdes e servi¢cos publicos
de saude tém como diretriz a descentralizacéo, com prioridade para as atividades
preventivas.

Neste contexto, o art. 6°, |, da Lei Federal n° 8.080/90, que dispde sobre o
Sistema Unico de Saude (SUS), afirma que estdo incluidas no campo de atuacg&o
dos SUS a execucéao de acOes de vigilancia sanitaria, epidemioldgica e de saude
dos trabalhadores.

Neste sentido, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF):

(...) 4. Em relacéo a saude e assisténcia publica, a Constituicdo Federal consagra a
existéncia de competéncia administrativa comum entre Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios (art. 23, Il e IX, da CF), bem como prevé competéncia
concorrente entre Unido e Estados/Distrito Federal para legislar sobre protecéo e
defesa da saude (art. 24, Xll, da CF); permitindo aos Municipios suplementar a
legislacao federal e a estadual no que couber, desde que haja interesse local (art.
30, Il, da CF); e prescrevendo ainda a descentraliza¢&o politico-administrativa do
Sistema de Saude (art. 198, CF, e art. 7° da Lei 8.080/1990), com a consequente
descentralizacdo da execug¢do de servigos, inclusive no que diz respeito as
atividades de vigilancia sanitaria e epidemioldgica (art. 6°, |, da Lei 8.080/1990).
(...) 6. Os condicionamentos imposto pelo art. 3°, VI, “b”, §§ 6°, 6°-A e 7°, Il, da Lei
13.979/2020, aos Estados e Municipios para a adocdo de determinadas medidas
sanitarias de enfrentamento & pandemia do COVID-19, restringem indevidamente o
exercicio das competéncias constitucionais desses entes, em detrimento do pacto

federativo.
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7. Medida Cautelar parcialmente concedida para: (a) suspender, sem reducéo de
texto, o art. 3°, VI, “b”, e §§ 6°, 6°-A e 7°, I, excluidos Estados e Municipios da
exigéncia de autorizacdo da Unido, ou obediéncia a determinacbes de Orgdos
federais, para adocdo de medidas de restricdo a circulagdo de pessoas; e (b)
conferir interpretacdo conforme aos referidos dispositivos para estabelecer que as
medidas neles previstas devem ser fundamentadas em orientacdes de seus 0rgaos
técnicos correspondentes, resguardada a locomocdo de produtos e servigos
essenciais definidos por ato do Poder Publico federal, sempre respeitadas as
definicbes no &mbito da competéncia constitucional de cada ente federativo.

(STF, MC ADI 6343/DF, Plenario, 06/05/2020)

Como se Vé, o Pretoério Excelso firmou seu entendimento no sentido de que
0s Municipios tém competéncia para legislar sobre protecéo e defesa da salde,
desde que observadas as normas federais e estaduais, inclusive para adotar
medidas de restricao a circulacdo de pessoas.

Assim, a proposicao esta inserida na competéncia legislativa do Municipio.

4. DA INICIATIVA LEGISLATIVA

Em regra, a iniciativa legislativa é geral, competindo concorrentemente aos
vereadores, as comissdes, ao Prefeito e ao povo a proposi¢édo de normas juridicas
em ambito municipal (emendas a Lei Organica e leis ordinarias).

Entretanto, a prépria Constituicdo reserva a iniciativa de determinadas
matérias ao chefe do Executivo. Nesse sentido, dispde o art. 61, 8 1° da CF/88:

Art. 61. (...)
8 1° S&o de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis que:

| - fixem ou modifiguem os efetivos das Forcas Armadas;

Il - disponham sobre:

a) criacdo de cargos, fungbes ou empregos publicos na administracdo direta e
autérquica ou aumento de sua remuneracao;

b) organizacdo administrativa e judiciaria, matéria tributaria e orcamentaria, servi¢os
publicos e pessoal da administragédo dos Territorios;

¢) servidores publicos da Unido e Territérios, seu regime juridico, provimento de
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cargos, estabilidade e aposentadoria;

d) organizacé@o do Ministério Publico e da Defensoria Publica da Unido, bem como
normas gerais para a organizagdo do Ministério Publico e da Defensoria Publica dos
Estados, do Distrito Federal e dos Territorios;

e) criagcdo e extingdo de Ministérios e 6rgaos da administracdo publica, observado
o disposto no art. 84, VI,

f) militares das Forcas Armadas, seu regime juridico, provimento de cargos,

promocdes, estabilidade, remuneracéo, reforma e transferéncia para a reserva.

O referido comando constitucional, que explicita as leis iniciativa privativa do
Presidente da Republica, € de reproducéo obrigatéria (no que couber) em ambito
municipal em decorréncia do chamado principio da simetria.

O principio da simetria exige que os Estados e os Municipios adotem,
sempre que possivel, em suas respectivas Constituicbes e Leis Organicas, os
principios fundamentais e as regras de organizacdo existentes na Constituicao,
principalmente as relacionadas a estrutura do governo, forma de aquisicdo e
exercicio do poder, organizacdo de seus 6rgaos e limites de sua propria atuacao.

Destaque-se que nos termos da Constituicdo Federal (art. 63) e da Lei
Organica Municipal (art. 31) € vedado o aumento de despesa nos projetos de
iniciativa privativa do chefe do Poder Executivo e nos projetos sobre organizacéo
dos servicos administrativos da Camara Municipal, ressalvado o disposto no art.
166, 8§ 3° e § 4° da CF e no art. 95, § 2° e 30 da LOM.

Posto isto, cumpre verificar se o0 proponente tem competéncia para dar inicio
ao processo legislativo no presente caso.

Da leitura do projeto de lei em epigrafe é intuitivo concluir que a proposta
confere novas atribuicdes para os servidores do Poder Executivo, bem como dispde
-- ainda que indiretamente -- sobre a organizacdo administrativa de érgdos publicos
de natureza executiva, enquadrando-se na hipétese do art. 61, § 1° Il, a e b, da
Constituicao Federal.

No mesmo sentido, o art. 30, § Unico, I, Il e Ill, da Lei Organica Municipal.

Assim, s.m.j., entendo que a iniciativa é privativa do Prefeito Municipal.
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5. DA CONSTITUCIONALIDADE MATERIAL E DA LEGALIDADE
Como visto no Item 3, o Municipio tem competéncia para legislar sobre
protecdo e defesa da saulde, desde que observadas as normas federais e
estaduais, inclusive para adotar medidas de restricao a circulacéo de pessoas.
Neste contexto, é imperioso lembrar que o art. 196 da Constituicdo Federal
dispbe que “a saude é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante

politicas sociais e econémicas que visem a reducéo do risco de doenca e de
outros agravos e ao acesso universal e igualitario as acdes e servigos para sua
promogé&o, protecdo e recuperacao’.

Em seguida, no seu art. 197, a CF/88 reza que as acdes e servi¢cos de saude

séo de relevancia publica, “cabendo ao Poder Publico dispor, nos termos da lei,

sobre sua regulamentacao, fiscalizacao e controle, devendo sua execucao ser
feita diretamente ou através de terceiros e, também, por pessoa fisica ou juridica
de direito privado”.

No julgamento da Medida Cautelar na ADI n® 6343/DF o ministro Alexandre
de Moraes consignou o seguinte:

A Constituicdo Federal, em diversos dispositivos, prevé principios informadores e
regras de competéncia no tocante a protecdo da saude publica, destacando, desde
logo, no préprio preambulo a necessidade de o Estado Democratico assegurar o
bem-estar da sociedade. Logicamente, dentro da ideia de bem-estar, deve ser
destacada como uma das principais finalidades do Estado a efetividade de politicas
publicas destinadas a saude.

O direito & vida e a saude aparecem como consequéncia imediata da consagracao
da dignidade da pessoa humana como fundamento da Republica Federativa do
Brasil. Nesse sentido, a Constituicdo Federal consagrou, nos artigos 196 e 197, a
saude como direito de todos e dever do Estado, garantindo sua universalidade e
igualdade no acesso as acdes e servigos de salde.

No presente momento, existe uma ameaca Séria, iminente e incontestavel ao
funcionamento de todas as politicas publicas que visam a proteger a vida, saude e
bem estar da populagéo.

A gravidade da emergéncia causada pela pandemia do coronavirus (COVID-19)

exige das autoridades brasileiras, em todos os niveis de governo, a efetivacédo
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concreta da protecao a saude publica, com a adocao de todas as medidas possiveis
e tecnicamente sustentaveis para 0 apoio e

manutencao das atividades do Sistema Unico de Saude.

(...)

No entanto, ndo é possivel que a Unido restrinja a competéncia dos Estados para
regulamentar o transporte intermunicipal e eventualmente realizar barreiras
sanitérias nas rodovias intermunicipais, se o interesse regional assim o exigir.

Da forma como esta o art. 3°, VI, alinea b, ndo ha respeito a autonomia dos entes
federativos. O municipio pode regulamentar estradas municipais - na verdade,
logradouros e ruas municipais. Se houver necessidade de aplicacdo de medidas
sanitarias de amplo alcance, a extrapolar a esfera local, a prépria Unido podera
promover uma grande interdicdo de interesse geral, mas ndo podera excluir a
possibilidade de que o Municipio, assim como os Estados, promovam medidas no
ambito de suas respectivas competéncias.

Volto a repetir: ninguém, nenhum ente federativo, nenhum Poder de Estado,
nenhuma autoridade, tem o0 monopdélio do combate & pandemia. Todos temos que
nos unir, os trés Poderes, no ambito dos trés niveis de federacdo, para tentar
diminuir os efeitos nefastos dessa pandemia ao méximo.

(...)

Isso se aplica, a meu ver, da mesma forma, ao art. 3%, 8 6° e § 7°, Il. Ndo se pode
exigir que os Estados-Membros e Municipio - aqui mais os Estados - estejam
vinculados a autorizac¢des e decisdes de 6rgaos federais para tomar suas atitudes.
O Estado s6 pode determinar o isolamento se tiver parecer favoravel da Anvisa, do
Ministério da Justica e Seguranca Publica e do Ministério da Saude? E a autonomia
estadual? Obvio que Estados e Municipios devem, assim como a Uni&o - e deveria
seguir mais -, seguir as recomendac¢des técnicas internacionais da OMS, dos
infectologistas, dos especialistas. Agora, ndo se pode vincular Estados e Municipios
a orgao central interligado a Uni&o. Isso iria totalmente contra o que julgamos na

acao anterior.

Posto isto, entendo que o Municipio pode adotar medidas administrativas
(sanitarias) para a protecdo da coletividade -- imposi¢cdo do uso de mascara,
distanciamento social, suspensdo de atividades, restricdo da circulacdo de

pessoas, etc --, bem como tem competéncia para instituir san¢cdes administrativas
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(adverténcia, multa, cassacao de alvara, etc), observada a proporcionalidade e
razoabilidade, a fim de dar efetividade as medidas de prevencéo e propagacédo de
doencas, no exercicio do seu poder de policia administrativa.

6. DO PROCEDIMENTO DE DELIBERAQAO
Por se tratar de projeto de lei ordinaria, deve ser observado o quérum de

maioria simples para aprovacéo, ou seja, maioria dos votos desde que presente a

maioria absoluta dos vereadores.

7. DA TECNICA LEGISLATIVA

A Constituicio Federal estabeleceu, no Paragrafo Unico do seu artigo 59, a
necessidade da edicdo de lei complementar sobre a elaboracéo, a alteracéo, a
redacédo e a consolidacéo das leis. A LC n°® 95/98, atendeu essa determinacao de
estabelecer diretrizes para a organizagédo do ordenamento juridico. Analisando os

autos, verifico que a proposicao esta em conformidade com a referida norma.

8. CONCLUSAO
Ante todo o exposto, nos termos da fundamentacéo, entendo que o
Projeto de Lei n° 011/2021 esta em conformidade com o ordenamento juridico.
Assim, opino pela CONSTITUCIONALIDADE da proposicéo.
E o parecer, a superior consideracao.
Aracruz/ES, 05 de abril de 2021.

MAURICIO XAVIER NASCIMENTO
Procurador — mat. 015237
OABJ/ES 14.760
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