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Porto Alegre, 7 de julho de 2021.

Informacé&o n° 2.295/2021.

Interessado: Municipio de Itaqui/RS — Poder Legislativo

Consulente: Dr2 Nagielly Mello, Assessora Juridica.

Destinatario: Presidente da Camara Municipal de Vereadores.

Consultores: Gabriele Valgoi e Bartolomé Borba.

Ementa: 1. Analise ao Projeto de Lei, de iniciativa parlamentar, que

“Reconhece a atividade religiosa como essencial a populacdo em
tempos de crises ocasionadas por moléstias contagiosas ou
catastrofes naturais”. Consideracdes acerca da regulagédo
pretendida, neste momento, em face do disposto na Lei Estadual
n°15.548, de 5 de novembro de 2020, que “Reconhece a
atividade religiosa como essencial para a populagdo em tempos
de crises ocasionadas por moléstias contagiosas ou catastrofes
naturais”.

2. Inviabilidade da proposicdo, com fundamento na
inconstitucionalidade formal da proposi¢do, e em decorréncia da
integral regulagdo da matéria pela Lei Estadual n® 15.548, de 4
de novembro de 2020. Consideracgoes.

Por intermédio de consulta escrita, registrada sob
n°® 41.409/2021, é-nos solicitada analise acerca da viabilidade juridica do Projeto de
Lei n® 34/2021, de autoria parlamentar, que “Reconhece a atividade religiosa como
essencial a populacdo em tempos de crises ocasionadas por moléstias contagiosas

ou catastrofes naturais”, em tramitacdo naquela Casa Legislativa.

Passamos a considerar.

1. A Lei Federal n® 1.3979/2020, que “Dispde sobre as medidas
para enfrentamento da emergéncia de saude publica de importancia internacional
decorrente do coronavirus responsavel pelo surto de 2019”, com a redacao

atribuida pela Lei Federal n°® 14.035, de 11 de agosto de 2020, estabelece as
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diretrizes nacionais a serem observadas pelos demais entes federados, em
especial, com pertinéncia ao objeto da consulta, o seguinte:

Art. 3° Para enfrentamento da emergéncia de saude publica de
importancia internacional de que trata esta Lei, as autoridades
poderdo adotar, no ambito de suas competéncias, entre outras, as
seguintes medidas: (Redacdo dada pela Lei n® 14.035, de 2020)
[...]

§ 9° A adocdo das medidas previstas neste artigo devera
resguardar o abastecimento de produtos e o exercicio e 0
funcionamento de servicos publicos e de atividades
essenciais, assim definidos em decreto da respectiva
autoridade federativa. (Incluido pela Lei n® 14.035, de 2020)
(Destaque nosso)

Isso posto, tendo a Unido ao editar norma (Lei n°
13.979/2020) estabelecendo diretrizes gerais a serem observadas pelos demais
entes federados, acabou por condicionar o exercicio da competéncia deles em

relacdo a matéria.

E mais, especialmente em relagédo ao objeto pretendido nos
termos da proposi¢ao, acabou por disciplinar expressamente a forma pela qual os
demais entes devem estabelecer as medidas atinentes ao exercicio e 0
funcionamento de servigos publicos e o reconhecimento de atividades essenciais,

qual seja, através de “decreto da respectiva autoridade federativa”.

2. Em se tratando da edicdo de Decreto, a Constituicdo da
Republica — CR, no art. 84, VI, “@”, estabelece a competéncia privativa do
Presidente da Republica — regra aplicavel ao Prefeito Municipal em razdo do
principio da simetria — dispor, mediante decreto, sobre “organizacdo e
funcionamento da administragéo federal, quando n&o implicar aumento de despesa

nem criagdo ou extingdo de 6rgéos publicos”.

Isso posto, o reconhecimento pela Administracdo Publica da
essencialidade de determinado servico ou atividade a populacdo, como € o caso
em que se pretende a regulacdo com a propositura do Projeto de Lei n® 58/2021, é

matéria que se insere no exercicio das prerrogativas do Executivo atreladas a


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2020/lei/L14035.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2020/lei/L14035.htm#art1
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regular critérios a serem adotados pelos 6rgdos publicos municipais, quanto ao
exercicio do poder de policia em razdo das restricbes sanitarias estabelecidas em
combate a pandemia do Covid-19, como bem especifica o paragrafo Unico, do art.
1° da proposi¢cao em exame.

3. Ainda, em face da matéria, imperioso destacar que a
principal caracteristica, ou consequéncia, do decreto autbnomo, previsto para as
matérias compreendidas no art. 84, inciso VI da Constituicdo da Republica, reside
no fato de ele dispensar a existéncia e/ou intermediacao de lei anterior para a sua
expedicdo, porque o seu fundamento de validade é retirado diretamente da
Constituicdo Federal, diferentemente do que ocorre com o0s decretos executivos
regulamentadores que, embora também encontrem guarida na Constituicdo e
sejam atos privativos do Executivo, necessitam da intermediacdo de uma lei

anterior.

Com efeito, a relacédo existente entre o decreto autbnomo e
a lei € de competéncia, e ndo de dependéncia, como ocorre nos decretos que
regulamentam a aplicacdo de leis, posto que a prépria Constituicdo designou
espacos de incidéncia distintos e independentes para essas duas espécies de

decretos.

No campo da jurisprudéncia, cite-se a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade - ADI n° 2.364-AL:

O principio constitucional da reserva de administracéo
impede a ingeréncia normativa do Poder Legislativo em
matérias sujeitas a exclusiva competéncia administrativa do
Poder Executivo. E que, em tais matérias, o Legislativo ndo se
gualifica como instancia de revisdo dos atos administrativos
emanados do Poder Executivo. Precedentes. Nao cabe, desse
modo, ao Poder Legislativo, sob pena de grave desrespeito ao
postulado da separacdo de poderes, desconstituir, por lei, atos de
carater administrativo que tenham sido editados pelo Poder
Executivo, no estrito desempenho de suas privativas atribuicdes
institucionais. Essa pratica legislativa, quando efetivada, subverte
a funcédo priméria da lei, transgride o principio da divisdo funcional
do poder, representa comportamento heterodoxo da instituicdo
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parlamentar e importa em atuacéo ultra vires do Poder Legislativo,
gue nao pode, em sua atuacdo politico-juridica, exorbitar dos
limites que definem o exercicio de suas prerrogativas
institucionais. [...] (STF, ADIn n° 2.364-AL, Rel. Min. Celso de
Mello, julgado em 01/08/2001) (Destaque nosso)

No mesmo sentido, o Acordao proferido na ADI n® 2806-RS
entendeu que a lei impugnada se revelava contraria “ao poder de disposicdo do
Governador do Estado, mediante decreto, sobre organizacdo e funcionamento de

orgaos administrativos, no caso das escolas publicas”. Vejamos:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N.° 11.830,
DE 16 DE SETEMBRO DE 2002, DO ESTADO DO RIO GRANDE
DO SUL. ADEQUACAO DAS ATIVIDADES DO SERVICO
PUBLICO ESTADUAL E DOS ESTABELECIMENTOS DE
ENSINO PUBLICOS E PRIVADOS AOS DIAS DE GUARDA DAS
DIFERENTES RELIGIOES PROFESSADAS NO ESTADO.
CONTRARIEDADE AOS ARTS. 22, XXIV; 61, § 1.9 1l, C; 84, VI,
A; E 207 DA CONSTITUICAO FEDERAL. No que toca a
Administracdo Publica estadual, o diploma impugnado padece de
vicio formal, uma vez que proposto por membro da Assembléia
Legislativa galicha, ndo observando a iniciativa privativa do Chefe
do Executivo, corolario do principio da separacao de poderes. J4,
ao estabelecer diretrizes para as entidades de ensino de
primeiro e segundo graus, a lei atacada revela-se contréria ao
poder de disposicdo do Governador do Estado, mediante
decreto, sobre a organizacdo e funcionamento de 6rgédos
administrativos, no caso das escolas publicas; bem como, no
caso das particulares, invade competéncia legislativa
privativa da Unido. Por fim, em relagdo as universidades, a Lei
estadual n.° 11.830/2002 viola a autonomia constitucionalmente
garantida a tais organismos educacionais. Acado julgada
procedente. (STF, ADIn n° 2806-RS, Rel. Min. llmar Galvéo,
julgado em 23/04/2003)

O Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul,
majoritariamente, vem decidindo sob a premissa da manutencédo da prerrogativa
privativa do Poder Executivo em dispor sobre organizagdo administrativa, em
proposicdo de origem do Poder Legislativo que invada competéncia cuja iniciativa
pertence aquele outro Poder. Vejamos:
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N°
6.741/2019, DO MUNICIPIO DE PELOTAS. ACESSO
PRIORITARIO E DIFERENCIADO PARA PROFISSIONAIS DE
CONTABILIDADE NOS ORGAOS DA ADMINISTRACAO
MUNICIPAL. INICIATIVA PRIVATIVA DO EXECUTIVO. VICIO
FORMAL. AFRONTA A ISONOMIA, MORALIDADE E
IMPESSOALIDADE. VICIO MATERIAL. OFENSA AOS ARTIGOS
1°, 5°, 8°, 10, 19, 60, INCISO II, ALINEA “D”; 82, INCISOS II, Il E
VIl, DA CONSTITUICAO ESTADUAL. | — Lei n° 6.741/2019 do
Municipio de Pelotas, que dispde sore 0 acesso prioritario e
diferenciado para profissionais de contabilidade junto as
reparticdes, secretarias e servicos pertencentes a Administracéo
Publica Direta e Indireta do Poder Executivo Municipal. Il — Ao
dispor sobre a organizacdo administrativa do Executivo, a
Camara de Vereadores invade competéncia legislativa cuja
iniciativa pertence aquele outro Poder, além violar o principio
da separacdo dos Poderes. Inconstitucionalidade formal
verificada. lll — O estabelecimento de tratamento diferenciado e
prioritdrio aos profissionais de contabilidade ndo se funda em
critérios diferenciadores com base constitucional, visto que nao ha
uma vulnerabilidade que seja necessario contrabalancear através
de tratamento especial. Inconstitucionalidade material verificada,
por violacdo aos principios da isonomia, impessoalidade e
moralidade administrativa. IV — A auséncia de previsdo na peca
orcamentaria ndo desagua, por si s, na inconstitucionalidade do
dispositivo. Havera, sim, 6bice a que a Lei seja aplicada enquanto
nao for feito a inclusdo da dotagcédo correspondente. Precedentes
do STF. VI — Ofensa aos artigos 1°, 5°, 8°, 10, 19, 60, inciso II,
alinea “d”; 82, incisos II, Ill e VII, todos da Constituicdo Estadual.
A(;AO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE JULGADA
PROCEDENTE. UNANIME.(Direta de Inconstitucionalidade, N°
70083169854, Tribunal Pleno, Tribunal de Justica do RS, Relator:
Francisco José Moesch, Julgado em: 30-04-2020) (Destaque
Nnosso)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. MUNICIPIO DE
PELOTAS. LEI MUNICIPAL N° 6.829/2020. NORMA QUE
SUSPENDE TEMPORARIAMENTE (0N EFEITOS DE
DISPOSITIVOS DA LEI MUNICIPAL N° 5.639/2009, IMPEDINDO
A ATIVIDADE FISCALIZATORIA DA ADMINISTRACAO
MUNICIPAL EM RELA(;AO AOS APARATOS PUBLICITARIOS
INSTALADOS NA PAISAGEM DA MUNICIPALIDADE. VICIO DE
INICIATIVA VERIFICADO. OFENSA AO PRINCIPIO DA
SEPARACAO DOS PODERES. | - O controle de
constitucionalidade em abstrato de lei ou ato normativo municipal
tendo como paréametro de constitucionalidade a Lei Orgéanica, na
esteira de reiterados precedentes do Supremo Tribunal Federal, é
inadmissivel, por absoluta falta de previsdo constitucional (STF,
RE 175.087/SP, Rel. Min. Néri da Silveira, j. 19/03/2002). Dito de
outro modo, se a lei ou ato normativo municipal afronta
diretamente a Lei Organica do ente politico, e ndo a Constitui¢ao,
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a hipotese é de ilegalidade, ndo sendo objeto de acao direta de
inconstitucionalidade (STF, ADI 1540/MS, Rel. Min. Mauricio
Correa, j. 25/06/1997). I — A Lei Municipal n°® 6.829/2020
suspende, durante a vigéncia do Decreto de Calamidade Publica
n°® 06 de 2020, editado em decorréncia da pandemia do novo
coronavirus, os efeitos de diversos dispositivos da Lei Municipal n°
5.639/09, os quais disciplinam a autorizacdo para instalacao de
aparatos publicitarios na paisagem da municipalidade. O diploma,
como consequéncia, impede a atividade de fiscalizagcdo da
Administracdo Municipal, vedando expressamente as autuacoes e
multas a partir da publicacdo da norma, além de suspender
aquelas ja registradas, mas com data posterior ao decreto de
calamidade publica Ill - Ao interferir no exercicio da funcéo
administrativa e fiscalizatéria do Executivo Municipal, o
diploma impugnado, de origem parlamentar, viola
frontalmente competéncia legislativa privativa do Chefe desse
Poder, nos termos dos artigos 60, inciso Il, alinea ‘d’, e 82,
incisos Il e VIl, da Constituicdo Estadual, aplicaveis aos
Municipios, por for¢ca do artigo 8°, caput, da mesma Carta. Ha
igualmente afronta ao principio da harmonia e independéncia
entre os Poderes, esculpido no artigo 10 da Constituicdo
Estadual. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
PARCIALMENTE CONHECIDA E, NESSA PARTE, JULGADA
PROCEDENTE. UNANIME.(Direta de Inconstitucionalidade, N°
70084457605, Tribunal Pleno, Tribunal de Justica do RS, Relator:
Eduardo Uhlein, Julgado em: 11-12-2020) (Destaque nosso)

4, Resulta claro, portanto, que a expedicao de diploma com o
referido objetivo de declarar determinada atividade como essencial, através de lei
de iniciativa do Legislativo, como é o caso do Projeto de Lei n° 34/2021,
observadas as prerrogativas do Poder Executivo municipal, consoante os termos
do art. 84, inciso VI da Constituicdo da Republica, ndo pode prosperar, pois a
iniciativa legislativa da proposi¢cao acaba por constituir-se em agressao ao principio

da independéncia entre os Poderes.

De fato, se € certo que o artigo 61 da Constituicdo Federal
ao tratar da iniciativa das leis estabelece, no caput, a regra geral de que esta é
atribuida, concorrentemente, a todos os referidos no dispositivo, logo a seguir, no
81° elenca matérias que fugindo a essa regra estdo reservadas a iniciativa
privativa do Executivo, dentre as quais no inciso Il, e, prevé a “criacdo e extingao

de Ministérios e 6rgdos da administragdo publica, observado o disposto no art. 84,

6
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VI”. Destaque-se que no art. 84, VI, citado, € competéncia privativa do Chefe do

Executivo:

Art. 84.]..]
VI - dispor, mediante decreto, sobre:

a) organizacao e funcionamento da administracdo federal, quando
nao implicar aumento de despesa nem criagcdo ou extincdo de
6rgaos publicos; (Incluida pela Emenda Constitucional n° 32, de
2001)

Como se extrai na literalidade dessa norma, o Chefe do
Poder Executivo, no exercicio de sua funcédo de gestdo somente sera necessario lei
nas hipoteses de o ato do Executivo vir a gerar aumento de despesa ou a criagao

ou extin¢ao de 6rgao publico, evidentemente, de iniciativa desse Poder.

Assim, reitera-se, a matéria de que trata o Projeto de Lei em
analise, de iniciativa parlamentar, dispensa sua normatizacao por lei em sentido
estrito, considerada sua natureza administrativa, e justamente por tal razdo, a
iniciativa do Poder Legislativo, acaba por colidir com o principio da separacédo e

harmonia entres os Poderes.

5. N&do obstante tais consideracfes técnicas, por oportuno,
convém referir que a matéria de que o Projeto de Lei n° 34/2021 pretende regular
foi recentemente regulada em ambito regional pela Lei Estadual n® 15.548, de 4 de
novembro de 2020, que “Reconhece a atividade religiosa como essencial para a
populacdo em tempos de crises ocasionadas por moléstias contagiosas ou

catastrofes naturais.”, e da qual transcrevemos os art. 1°:

Art. 1° Ficam reconhecidas as atividades religiosas realizadas nos
seus respectivos templos e fora deles como atividade essencial a
ser mantida em tempos de crises oriundas de moléstias
contagiosas ou catastrofes naturais.

Paragrafo unico. Para aplicacdo desta Lei, devem ser observadas
as recomendacdes expedidas em cada caso pela Secretaria
Estadual da Saude.

[..]
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De consequéncia, a regulacdo pretendida pelo legislador em
ambito municipal, perde o seu objeto ante o fato de que a regulacéo pretendida ja
detém paréametro na referida legislacdo estadual, afastando a necessidade da
edicdo de norma municipal especifica.

6. Em face dessas consideracdes, opinamos, pela inviabilidade
do Projeto de Lei n® 34/2021, pois em decorréncia da inciativa parlamentar em face
da matéria, acaba por ferir o principio da independéncia e harmonia entre 0s
poderes, nos moldes do art. 2° da Constituicdo da Republica, bem como em
decorréncia da perda de objeto ao passo que com a vigéncia Lei Estadual
n° 15.548, de 4 de novembro de 2020 o reconhecimento da atividade religiosa

como essencial resta assegurado em todo o Estado do Rio Grande do Sul.

Sao as informacgdes as quais entendemos pertinentes.

Documento assinado eletronicamente
Gabriele Valgoi
OAB/RS n° 79.235

Documento assinado eletronicamente
Bartolomé Borba
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