ESTADO DO RIO DE JANEIRO
CAMARA MUNICIPAL DE PETROPOLIS

DEPARTAMENTO DE ASSUNTOS JURIDICOS
Petropolis, 10 de margo de 2021.
-PARECER-

CMP DSL N° 2423/2021 e N.°/DAJ N.° 1576/2021 SSM

EMENTA: Parecer Juridico ao
Projeto de Emenda Modificativa n.
2423/2021 ao Projeto de Lei n.
1576/2021, que dispde sobre “A
transparéncia das imunizagoes
contra a Covid-19, no ambito

Municipal”. Impossibilidade.

Cuida o presente parecer de analisar o Projeto de
Emenda Modificativa n. 2423/2021 ao Projeto de Lei n. 1576/2021,
que dispde sobre “A transparéncia das imunizagdes contra a Covid-
19, no ambito Municipal’, de iniciativa do limo. Sr. Vereador Yuri

Moura.

E o sucinto relatorio.
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A matéria tratada no presente Projeto de Lei, de
iniciativa do llustre Vereador Yuri Mora, segundo o seu autor, esta
fundamentada no art. 59, da Lei Organica do Municipio de Petrdpolis
— LOMP, entretanto, a matéria objeto do presente projeto de lei
encontra-se inserida na competéncia exclusiva do Chefe do Poder
Executivo Municipal, dispostas no inc. I, do art. 60 art. 78, inc. XXIV
e XXXVII, todos da LOMP.

Art. 60. Sdo de iniciativa exclusiva do Prefeito as leis que disponham sobre:

(..))

Il - criagdo, estruturagéo e atribuicoes das Secretarias, Departamentos e
Diretorias ou 6rgidos equivalentes da Administragdo Publica;

Art. 78. Compete ao Prefeito, entre outras atribuigoes:

(ier)

XXIV - organizar os servigos internos das repartigdes criadas por lei, com

observancia do limite das dotagoes a elas destinadas;

XXXVII - dispor sobre a organizagéo e o funcionamento da administragao

municipal, na forma de lei;

Impende primeiramente esclarecer, a questao
sobre o conceito legislativo e juridico da emenda modificativa e do
substitutivo, prescritos no Regimento Interno da Camara Municipal

de Petrépolis.

Entende-se por emenda modificativa: a

proposigdo legislativa que propde alteragcdes pontuais ao
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texto de uma proposi¢cdo, mantendo, entretanto, intocadas
suas linhas gerais; enquanto o substitutivo: € um novo projeto
apresentado por Vereador, Bancada partidaria ou por uma
Comissio do Legislativo para substituir integralmente outro
projeto sobre o mesmo assunto.

Assim, para evitar quaisquer duvidas futuras,
quando o projeto de lei original sofrer alteragbes substanciais, deve
seu autor apresentar um novo projeto através a outra proposi¢ao

legislativa denominado substitutivo, como € o caso em analise.

Passada esta fase, analisaremos a questao
constitucional que diz respeito a possibilidade do legislador local
legislar sobre a organizagdo e funcionamento dos o6rgaos que

compdem a administragdo municipal, conforme julgado a seguir:

Julgado deste colendo Orgdo Especial ressalta a
importancia do principio da reserva de administragéo no contexto
da separagéo de poderes (TJSP, ADI 172.331-0/1-00, Rel. Des.
Walter de Almeida Guilherme, v.u., 22-04-2009), bem explicado
pelo Ministro Celso de Mello:

“O principio constitucional da reserva de
administragdo impede a ingeréncia normativa do
Poder Legislativo em matérias sujeitas a
exclusiva competéncia administrativa do Poder
Executivo. E que, em tais matérias, o Legislativo
nido se qualifica como instancia de revisdo dos
atos administrativos emanados do Poder
Executivo. Precedentes. Ndo cabe, desse modo,

ao Poder Legislativo, sob pena de grave

desrespeito ao postulado da separagdo de
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poderes, desconstituir, por lei, atos de carater
administrativo que tenham sido editados pelo
Poder Executivo, no estrito desempenho de suas
privativas atribuigées institucionais. Essa pratica
legislativa, quando efetivada, subverte a fungao
primaria da lei, transgride o principio da divisao
funcional do poder, representa comportamento
heterodoxo da instituigdo parlamentar e importa
em atuagio ultra vires do Poder Legislativo, que
nio pode, em sua atuagdo politico-juridica,
exorbitar dos limites que definem o exercicio de
suas prerrogativas institucionais” (STF, ADI-MC
2.364-AL, Tribunal Pleno, Rel. Min. Celso de Mello,
01-08-2001, DJ 14-12-2001, p. 23).

Muito embora, a matéria tratada na presente
proposicéo legislativa seja meritéria e de suma importancia para a
populagdo de Petrépolis, nesse momento de escassez de vacinas
contra a Covid-19, s.m.j, a referida matéria objeto do Projeto de
Lei ndo estd no rol das matérias de iniciativa dos nobres
vereadores, mas sim na competéncia exclusiva do Chefe do

Executivo Municipal.

As reservas de iniciativa legislativa a autoridades,
agentes, entidades ou 6rgdos publicos diversos do Poder Legislativo
devem sempre ser interpretadas restritivamente na medida em que,
ao transferirem a igni¢éo do processo legislativo a atores diversos,

operam redugdes a fungdes tipicas do Parlamento e de seus

membros. Neste sentido, colhe-se da Suprema Corte:
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“A iniciativa reservada, por constituir matéria de
direito estrito, ndo se presume e nem comporta
interpretagdo ampliativa, na medida em que — por
implicar limitagdo ao poder de instauragdo do
processo legislativo — deve necessariamente
derivar de norma constitucional explicita e
inequivoca” (STF, ADI-MC 724-RS, Tribunal Pleno,
Rel. Min. Celso de Mello, DJ 27-04-2001).

“As hipoteses de limitacdo da iniciativa
parlamentar estdo previstas, em numerus
clausus, no artigo 61 da Constituicdo do Brasil ---
matérias relativas ao funcionamento da
Administragdo Publica, notadamente no que se
refere a servidores e 6rgdaos do Poder Executivo”
(RT 866/112).

“A disciplina juridica do processo de elaboragéao
das leis tem matriz essencialmente
constitucional, pois residem, no texto da
Constituicdo - e nele somente -, os principios que
regem o procedimento de formagéo legislativa,
inclusive aqueles que concernem ao exercicio do
poder de iniciativa das leis. - A teoria geral do
processo legislativo, ao versar a questdo da
iniciativa vinculada das leis, adverte que esta
somente se legitima - considerada a qualificagéao
eminentemente constitucional do poder de agir
em sede legislativa - se houver, no texto da
propria Constituicdo, dispositivo que, de modo
expresso, a preveja. Em conseqiiéncia desse
modelo constitucional, nenhuma lei, no sistema

de direito positivo vigente no Brasil, dispée de
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autoridade suficiente para impor, ao Chefe do
Executivo, o exercicio compulsério do poder de
iniciativa legislativa” (STF, MS 22.690-CE,
Tribunal Pleno, Rel. Min. Celso de Mello, 17-04-
1997, v.u., DJ 07-12-2006, p. 36).

E ponto pacifico que “as regras do processo
legislativo federal, especialmente as que dizem respeito a iniciativa
reservada, sdo normas de observancia obrigatéria pelos Estados-
membros” (STF, ADI 2.719-1-ES, Tribunal Pleno, Rel. Min. Carlos
Velloso, 20-03-2003, v.u.).

Portanto, deve ser promovida a pesquisa, no
patamar constitucional da reserva de iniciativa explicita, para se

aquilatar violagdo ao principio da separagéo dos poderes.

Afigura-se, em linha de principio, razoavel
conclus3o afirmativa dessa violagdo a vista da reserva de iniciativa
legislativa do Chefe do Poder Executivo Municipal, conforme previsto
na Constituicdo Estadual aplicavel na érbita municipal. Se a mateéria
legislada for atinente a “criagdo, extingéo das Secretarias e orgaos
da administracdo publica e referir-se também ao seu funcionamento,
observado o disposto no art. 60, da LOMP, ha flagrante interferéncia

do Legislativo no Executivo Municipal. Neste sentido:

“CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. LEI QUE
ATRIBUI TAREFAS AO DETRAN/ES, DE
INICIATIVA PARLAMENTAR:




@ ESTADO DO RIO DE JANEIRO
%J CAMARA MUNICIPAL DE PETROPOLIS

INCONSTITUCIONALIDADE. COMPETENCIA DO
CHEFE DO PODER EXECUTIVO. C.F, art. 61, § 1°,
n, e, art. 84, ll e VI. Lei 7.157, de 2002, do Espirito
Santo.

l. - E de iniciativa do Chefe do Poder Executivo a
proposta de lei que vise a criagao, estruturagcao
e atribuicdo de 6rgdos da administragao publica:
C.F,art.61,§ 1° 11, e, art. 84, ll e VI.

Il. - As regras do processo legislativo federal,
especialmente as que dizem respeito a iniciativa
reservada, sio normas de observancia obrigatoria

pelos Estados-membros.
lll. - Precedentes do STF.

IV - Agdo direta de inconstitucionalidade julgada
procedente” (STF, ADI 2.719-1 -ES, Tribunal Pleno,
Rel. Min. Carlos Velloso, 20-03-2003, v.u.).

“E indispensavel a iniciativa do Chefe do Poder
Executivo (mediante projeto de lei ou mesmo,
apés a EC 32/01, por meio de decreto) na
elaboragio de normas que de alguma forma
remodelem as atribuigdes de 6rgédo pertencente a
estrutura administrativa de determinada unidade
da Federagéao” (STF, ADI 3.254-ES, Tribunal Pleno,
Rel. Min. Ellen Gracie, 16-11-2005, v.u., DJ 02-12-
2005, p. 02).

“Ill - Independéncia e Separagdo dos Poderes:
processo legislativo: iniciativa das leis:
competéncia privativa do Chefe do Executivo.

Plausibilidade da alegagao de
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inconstitucionalidade de expressoes e
dispositivos da lei estadual questionada, de
iniciativa parlamentar, que dispéem sobre
criagcdo, estruturacdo e atribuigbes de orgaos
especificos da Administragdo Publica, criagao de
cargos e fungdes publicos e estabelecimento de
rotinas e procedimentos administrativos, que sao
de iniciativa reservada ao Chefe do Poder
Executivo (CF, art. 61, § 1°, ll, e), bem como dos
que invadem competéncia privativa do Chefe do
Executivo (CF, art. 84, |IlI). Consequente
deferimento da suspenséo cautelar da eficacia de
expressoes e dispositivos da lei questionada”
(STF, ADI-MC 2.405-RS, Tribunal Pleno, Rel. Min.
Carlos Britto, 06-11-2002, DJ 17-02-2006, p. 54

O servigo de transparéncia , tratada na presente
proposigao legislativa, interfere diretamente no funcionamento da
administracéo realizada pela Secretaria de Saude Municipal, estando
sujeita a um delineamento radicado na reserva legal, pois tal matéria
& atribuivel a iniciativa reservada ao Chefe do Poder Executivo
Municipal por demandarem aspectos eminentemente técnicos e de
planejamento de saude publica no combate a pandemia provocada
pelo novo coronavirus (Covid-19), ndo cabe potencializa-la a ponto
de inserir nesse plexo, disposigdbes como a examinada nesta
proposicdo legislativa. De fato, enquanto se reserva a iniciativa
legislativa & gestdo da cidade — concebida nos vetores de

planejamento e diregdo — por entender a uma expressao da atividade

administrativa propria na dimenséo da saude municipal, servigo de
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vacinagdo para os petropolitanos, aderindo ao Plano Nacional de
Imunizagdo, do Ministério da Salde, tal matéria se inserem na
reserva de iniciativa legislativa conferida, exclusivamente, ao Chefe

do Poder Executivo.

Assim sendo, restou provado que a matéria objeto do
mencionado Projeto de Lei, se compreende na atribuigao formal da
reserva de lei a atos tipicos da gestdo administrativa, forma
exponencial de legitimagéo da reserva de Administragdo dependente
de lei e iniciativa legislativa reservada ao Chefe do Poder Executivo

Municipal.

A matéria, no caso, se encontra no bojo de atribuigao
da Secretaria de Saude Municipal e se revela inserida na reserva de
iniciativa legislativa do Chefe do Poder Executivo Municipal, em
razdo de ser totalmente indispensavel a adogdo de elementos ou
critérios de ordem técnica ou a necessidade de planejamento e
organizagdo peculiares a esfera de gestdo do interesse publico
concentrada no Poder Executivo como titular da administragao

ordinaria e, sobretudo, da condug&o politica dos negécios publicos.

Ademais, se a intencdo da presente proposigao
legislativa for intensificar a fiscalizagéo e a obtencao de informacoes
sobre a vacinagdo contra a Covid-19, a propria Céamara de
Vereadores, por meio dos seus membros ou pela Comissao
Permanente de Saude poderdo solicitar ao Chefe do Executivo
Municipal todas as informagdes pertinentes, inclusive, convocando o

secretario de saude, para prestar informagoes sobre sua pasta. Além

da Camara Municipal de Petropolis existem outros orgaos publicos,
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como os Ministérios Publicos Federal e Estadual; a Policias Federal

e Estadual e os 6rgaos fiscalizadores do proprio executivo municipal.

Cabe ressaltar também, que existem no site do
Portal Eletrénico, da Prefeitura de Petropolis, varias informagoes
relevantes sobre a pandemia do Covid-19 e também sobre o plano

municipal de vacinagao.

Em sintese, a presente proposicao legislativa, por
tratar de matéria tipicamente administrativa, ndo pode ser de
iniciativa original do Poder Legislativo Municipal, por constituir
atribuicdo exclusiva do Chefe do Executivo. Com a invasao de
competéncia, o referido Projeto de Lei apresenta vicio de
inconstitucionalidade formal insanavel, por ofensa ao principio da

simetria a Constituicdo Federal e Estadual.

Trata-se de um parecer opinativo, ou seja, tem
carater técnico-opinativo que ndo impede a tramitagdo e até
mesmo consequente aprovagao. Nesse sentido € o entendimento
do SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL que, de forma especifica, ja

expds a sua posigdo a respeito, in verbis:

“O parecer emitido por procurador ou
advogado de érgdo da administragdo publica
nio é ato administrativo. Nada mais é do que a
opinido emitida pelo operador do direito,
opinido técnico-juridica, que orientara o
administrador na tomada da decisao, na pratica
do ato administrativo, que se constitui na
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execucao ex oficio da lei. Na oportunidade do
julgamento, porquanto envolvido na espécie
simples parecer, ou seja, ato opinativo que poderia
Ser, ou nao, considerado pelo administrador.”
(Mandado de Seguranga n° 24.584-1 - Distrito
Federal - Relator: Min. Marco Aurélio de Mello —
STF.) Sem grifo no original.

Por todas estas razées expostas acima, esta
Diretoria Juridica, s.m.j, OPINA DESFAVORAVELMENTE ao Projeto
de Lei em questdo, nos termos em que foi proferido, entretanto
orienta o nobre vereador, que o objeto da presente proposicédo
legislativa pode ser tratada por mera indicacéo.

A superior consideracio.

SERGlO DE  Assinado de forma

digital por SERGIO DE

SOUZA /\S0UZA MACEDO
MACEDO ,/ “Trisirason
SERGIO DE SOUZA MACEDO
Consultor Juridico
Matricula n® 1056.061/11
OAB/RJ 91.435




