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APRESENTACAO

Dando sequéncia a coletanea de pareceres relacionados as providéncias
para enfrentamento da pandemia do novo coronavirus (Covid-19) pelos municipios,
iniciada pelo primeiro caderno com a tematica “Conceitos basicos e normas
aplicaveis”, este segundo caderno reune pareceres que versam sobre a “Situacao de
emergéncia e direitos fundamentais”, os demais teréo a seguinte tematica:

» Caderno 3 - Servidores publicos e organizagao administrativa;
» Caderno 4 - Licitagdes e contratos publicos;

» Caderno 5 - Servigos publicos;

» Caderno 6 - Tributacdo e Orcamento; e

» Caderno 7 - Elei¢gdes Municipais.

Mais uma vez, esclarecemos que o IBAM se coloca a disposicao para
atender todos os Municipios brasileiros a fim de dirimir duvidas dos gestores locais no
enfrentamento dos problemas relacionados a Pandemia. Orientacbes a respeito
podem ser obtidas por meio de um de nossos canais de comunicacao:
E-mail: associado@ibam.org.br e WhatsApp: (21) 97584-7223.


http://www.ibam.org.br/media/arquivos/covid/Caderno1_.pdf
http://www.ibam.org.br/media/arquivos/covid/Caderno1_.pdf
http://www.ibam.org.br/media/arquivos/covid/caderno3.pdf
file:///C:/Users/ibam/Desktop/COVID_do_CAPETA/caderno1/associado@ibam.org.br

Parecer IBAM n° 0685/2020

PE - Poder Executivo. PROCON
municipal. Utilizagdo dos recursos
pertinentes no combate a epidemia.
Consideracgoes.

CONSULTA:

Tendo em vista a situagao instaurada pela pandemia do Corona
Virus (COVID-19), indaga o consulente acerca da possibilidade de
utilizagdo do numerario contido em conta bancaria do PROCON municipal
para seu enfrentamento.

A consulta vem acompanhada de link para acesso a lei municipal
que dispde sobre a organizagdo do Sistema Municipal de Defesa do
Consumidor.

RESPOSTA:

Inicialmente, da leitura da Lei municipal n°® 900/2004, temos que,
em que pese o consulente tenha utilizado a expressao "utilizar numerario
em conta bancaria do PROCON", quer nos parecer que pretende-se, em
realidade a desvinculagdo dos recursos do Fundo Municipal de Direitos
Difusos (art. 17 e seguintes da mencionada lei).

Em sendo assim, sdo cabiveis as consideracdes que
passamos a aduzir.

Como sabido, os fundos sdo contas de recursos destinados a fins
especificos e constituem uma forma especifica de administracdo de
recursos. Neste toar as licdes de Caldas Furtado:



"constitui fundo especial o produto de receitas especificadas que
por lei se vinculam a realizacdo de determinados objetivos ou servigos,
facultada a adogao de normas peculiares de aplicagao". (In: Elementos de
Direito Financeiro. Belo Horizonte: Editora Forum, 2009, p. 173).

Em complementagdo, ha de se registrar que reza a Lei n°
4.320/1964, que estabelece normas de Direito Financeiro a serem
observadas pelos entes publicos:

"Art. 71. Constitui fundo especial o produto de receitas
especificadas que por lei se vinculam a realizagao de determinados
objetivos ou servigos, facultada a adogao de normas peculiares de
aplicacao.

Art. 72. A aplicacdo das receitas orgamentarias
vinculadas a fundos especiais far-se-a através de dotacao
consignada na Lei de Orgcamento ou em créditos adicionais.

Art. 73. Salvo determinagdo em contrario da lei que o
instituiu, o saldo positivo do fundo especial apurado em balanco sera
transferido para o exercicio seguinte, a crédito do mesmo
fundo.

Art. 74. A lei que instituir fundo especial podera determinar
normas peculiares de controle, prestacao e tomada de contas, sem
de qualquer modo, elidir a competéncia especifica do Tribunal de
Contas ou érgao equivalente."

Pois bem, da leitura das informacbdes até aqui colacionadas
podemos claramente aferir que os Fundos possuem as seguintes
caracteristicas: (a) sao criados por lei; (b) possuem orgamento e
contabilidade proprios; (c) seu orgamento integra a contabilidade geral do
Ente ao qual se encontra vinculado; (d) submetem-se, necessariamente, a
um 6rgdo da Administrac&o; (e) suas receitas vinculam-se a realizagdo de
determinados objetivos ou servigos; e (f) ndo possuem personalidade
juridica.



e

Resumidamente, pode-se dizer que os fundos sdo contas de
recursos destinados a fins especificos, s6 podendo ser utilizados na
consecugao dos objetivos a que se destinam. Nao obstante, entendemos
que em situagdes de calamidade publica como a que vivenciamos (Decreto
Legislativo n° 06/2020), perfeitamente factivel a edicdo de lei para
desvinculagao de recursos dos fundos para fazer frente as necessidades
advindas de graves situag¢des adversas.

No caso em tela, ha de se ponderar os direitos a saude e a vida
dos municipes, gravemente ameagados ante a situagcdo extraordinaria
mundialmente instaurada, com a vinculagdo da receita do Fundo
Municipal de Direitos Difusos destinada a ressarcir e prevenir danos
causados a coletividade, relativos ao meio ambiente, ao consumidor,
bem como a bens e direitos de valor artistico, estético, histoérico, turistico e
paisagistico, ou qualquer outro interesse difuso ou coletivo no territorio
do Municipio (art. 18 da Lei municipal n°® 900/2004). E, neste contexto,
a desvinculacao se revela de todo razoavel, mormente se considerarmos
que a saude é direito fundamental social e difuso.

Registramos, a guisa de exemplificagdo, que o Municipio de Sao
Paulo apresentou na respectiva Camara Municipal propositura que permite
desvinculagao de todos os fundos municipais, para que os recursos parados
possam ser destinados ao combate da pandemia.

Vale esclarecer, ainda a titulo de informagdo, que,
especificamente com relagdo aos fundos municipais de saude (que
recebem repasses do Ministério da Saude), recentemente a Camara dos
Deputados aprovou projeto de lei complementar (Projeto de Lei
Complementar - PLP n° 232/2019) que autoriza o uso de saldos financeiros
remanescentes de exercicios anteriores constantes nos Fundos de
Saude e provenientes de repasses do Ministério da Saude aos
Entes da Federagdo. A referida propositura encontra-se atualmente
sob regime de urgéncia aguardando votagcdo no Senado Federal.
(https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposic
a0=2224225)
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Por tudo que precede, concluimos objetivamente a presente
consulta no sentido da viabilidade de projeto de lei que pretenda
desvincular recursos parados do Fundo Municipal de Direitos Difusos para
o enfrentamento da situagdo de calamidade trazida pela pandemia do
Coronavirus (COVID-19).

E o parecer, s.m.j.

Priscila Oquioni Souto
Assessora Juridica

Aprovo o parecer
Marcus Alonso Ribeiro Neves

Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 24 de marcgo de 2020.
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Parecer IBAM n° 0711/2020

PG — Processo Legislativo. Projeto de lei
que cria Programa emergencial de auxilio
as pessoas e familias com maior grau de
vulnerabilidade social. Iniciativa do Chefe
do Executivo. Andlise da validade. Ano de
eleicbes municipais. Estado de
calamidade. Consideracoes.

CONSULTA:

Ante a decretacdo do Estado de calamidade em ambito federal
(Decreto Legislativo n° 06/2020), reitera o consulente acerca da viabilidade
juridica de projeto de lei, de iniciativa do Chefe do Executivo local, que cria
Programa emergencial de auxilio as pessoas e familias com maior grau de
vulnerabilidade social, o qual deu origem a prolagdo do Parecer/IBAM n°
0625/2020.

A consulta vem acompanhada da referida propositura.

RESPOSTA:

Inicialmente, temos que, pela leitura de seus dispositivos, a
propositura em questao nao esta diretamente relacionada ao combate da
pandemia do Novo coronavirus (COVID-19), versando sobre Programa
emergencial de auxilio as pessoas e familias com maior grau de
vulnerabilidade social I, consistindo na transferéncia de renda (bolsa auxilio
no valor de R$ 300,00) para o combate ao desemprego, com a promogao
de politicas publicas de carater social, educacional, assistencial e
emergencial, visando proporcionar a ocupagao, a qualificagdo profissional
e a geragao de renda.
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Dentro desta perspectiva, por ocasidao da prolacdo do Parecer/
IBAM n°® 0625/2020, duas questdes importantes restaram assentadas, quais
sejam:

1) tratando-se de um programa de governo, ato de
gestdo, sequer necessita do manejo do processo legislativo, a luz
do postulado da separagéo dos poderes (art. 2°, da Constituicao
Federal). Isto quer significar que o programa de governo pode, em
tese serimplementado diretamente pelo Prefeito sem a necessidade
de edicao de uma lei.

2) tendo em vista que estamos em ano eleitoral (e até a
presente data o TSE mantém o Calendario Eleitoral), ha de se
observar o teor do § 10 do art. 73 da Lei n° 9.504/1997, o qual
veda no ano em que se realizar a distribuigado gratuita de bens e de
bens, valores ou beneficios por parte da administracdo publica,
exceto nos casos de calamidade publica, de estado de emergéncia
ou de programas sociais autorizados em lei e ja em execugao
orcamentaria no exercicio anterior, casos em que o Ministério
Publico podera promover o acompanhamento de sua execug¢ao
financeira e administrativa.

Desta sorte, a propositura em questao ndo merece prosperar.

N&o obstante, a preocupagdo do Poder Legislativo municipal &
legitima e mais que louvavel. E neste sentido recomendamos que o Poder
Legislativo proceda dialogo com o Poder Executivo para implementagao de
politicas voltadas diretamente ao combate da pandemia.

Aproveitamos o0 ensejo para registrar que na situagcdo de
anormalidade instaurada pela pandemia do novo coronavirus (COVID-19),
em que pese a adog¢ao de medidas rapidas sejam necessarias, ha de se
tomar muito cuidado, pois tal situacdo nao pode servir de "salvo conduto”
para o descumprimento das leis ou mesmo da Constituicdo Federal. As
medidas devem constar em Plano de emergéncia/calamidade publica,
sempre que possivel, articulado com os governos estadual e federal.
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Neste ponto, registramos que nada impede a Municipalidade de
elaborar um Plano de calamidade publica no qual conste alguma forma de
auxilio aos comerciantes, microempreendedores individuais e profissionais
autbnomos, o qual podera conglobar desde medidas de desoneragao
fiscal até concessdo de auxilios, observadas as normas pertinentes,
mormente as da lei de responsabilidade fiscal (LRF - LC n° 101/2000).

Dito isto, esclarecemos que para a implementagao de politicas
voltadas diretamente ao combate a pandemia do Novo coronavirus como
explicitado no paragrafo anterior ndo existe o ébice do § 10 do art. 73 da

Lei n°® 9.504/1997, na medida em que tal vedagdo é excepcionada nos
casos de calamidade publica.

Isto posto, concluimos objetivamente a presente consulta na
forma das razdes exaradas.
E o parecer, s.m.j.

Priscila Oquioni Souto
Assessora Juridica

Aprovo o parecer

Marcus Alonso Ribeiro Neves
Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 27 de marco de 2020.
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Parecer IBAM n° 0727/2020

PE — Poder Executivo. Desrespeito ao
decreto estadual que determinou
fechamento do comércio. Fiscalizacao e
suspensao do alvara de funcionamento
do estabelecimento infrator pelo
Municipio. Consideracdes.

CONSULTA:

Indaga o consulente acerca da possibilidade de suspenséo pelo
Municipio do alvara de funcionamento de estabelecimento que venha
descumprir o decreto estadual que determinou o fechamento do comércio
nao essencial.

A consulta ndo veio documentada.

RESPOSTA:

Inicialmente, temos que a rapida expansao da pandemia do Novo
Coronavirus (COVID-19) impés sérias restricdes ao nosso modo de vida,
sendo certo que as recomendacgdes/determinagcbes de distanciamento
social, de quarentena e fechamento temporario de atividades nao
essenciais geram impactos sensiveis os empregadores, trabalhadores e
demais cidad&os.

Como medida de contengao da pandemia, Estados e Municipios,
assim como no resto do mundo, tém cada vez mais elaborado decretos de
restricdo de circulagdo de pessoas e ao funcionamento das atividades
econdmicas.
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Dentro deste contexto, o consulente nos indaga acerca da
possibilidade de suspensao, pelo Municipio, de alvara de funcionamento de
estabelecimentos que venham a desrespeitar o decreto estadual que
determinou o fechamento do comércio n&o essencial.

Pois bem. O legislador constituinte atribuiu aos municipios
competéncia para restringir e condicionar a pratica de atividades
que possam trazer perigo ou prejudicar a populagao local, de modo a
zelar pelo pleno desenvolvimento da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes (arts. 30, incisos | e VIIl e 182).

Para tanto, cabe ao Poder Publico local estabelecer normas e
padrdes para o licenciamento de atividades, fixar critérios para as
edificagbes, ditar regras sobre zoneamento urbano, fiscalizar as
determinacgdes, entre outras medidas de policia urbanistica. No dizer de
Hely Lopes Meirelles, esta competéncia tipica do Municipio tem o fito de
"propiciar segurancga, higiene, saude e bem-estar a populagao local", para
0 qué "pode regulamentar e policiar todas as atividades, coisas e locais que
afetem a coletividade de seu territorio" (in Direito Municipal Brasileiro. Sdo
Paulo: Malheiros, 2008, p. 492).

O art. 78 do Codigo Tributario Nacional conceitua o poder de
policia da seguinte forma:

"Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da
administragdo publica que, limitando ou disciplinando direito,
interesse ou liberdade, regula a pratica de ato ou abstengao de fato,
em razao de interesse publico concernente a seguranga, a higiene,
a ordem, aos costumes, a disciplina da producdo e do mercado,
ao exercicio de atividades econbmicas dependentes de
concessao ou autorizagcdo do Poder Publico, a tranquilidade publica
ou ao respeito a propriedade e aos direitos individuais ou
coletivos.”
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Como sabido, o poder de policia possui fases ou ciclos, quais
sejam: as determinagdes de policia, onde a Administragdo emana atos
gerais, impondo deveres e obrigagdes aos individuos, que deles n&o podera
se eximir; o consentimento de policia, o qual representa a resposta positiva
da Administragdo Publica aos pedidos formulados por individuos
interessados no exercicio de determinada atividade, como as licencas
e autorizagbes; a fiscalizagdo, onde a administracdo perquire o
cumprimento pelos administrados das determinagdes e consentimentos
exarados; e, por fim, a sanc¢ao de policia.

Assim € que se encontra sob a responsabilidade do Municipio
zelar pela manutengdo dos bons costumes, do sossego publico, da
seguranga e da ordem publica nos seus limites territoriais, em agao
complementar a do Estado, a quem compete a repressado ao crime e as
contravengoes.

Desta forma, toda e qualquer atividade ilicita desempenhada nos
estabelecimentos da municipalidade, em desarmonia com o ordenamento
juridico, pode, em tese, ensejar a aplicagao de penalidades administrativas,
uma vez que estas sao insitas ao regular exercicio do poder de policia.

Nao obstante, como ndo se revela factivel a aplicacdo de
penalidade sem a correspectiva previsdo legal (sine poena sine lege), a
aplicacao da sangao no caso somente sera possivel se houver previsao no
Cddigo de Posturas Municipal que se amolde a situagao em tela.

Em assim sendo, observada forma de aplicagdo das penalidades
estabelecidas no Cdédigo de Posturas Municipal e havendo nele previséo
que se amolde a hipdtese, ndo vislumbramos Obices para que
a municipalidade venha a aplicar sancdo de policia se a partir da
fiscalizagcdo detectou o descumprimento do decreto estadual que
determinou o fechamento do comércio ndo essencial, sem prejuizo da
aplicacdo pelo Estado membro de outras sancbes eventualmente
estabelecidas no decreto. Alertamos, contudo, que a gradac&o da sangéo a
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ser aplicada pela municipalidade deve observar o postulado da
razoabilidade no caso concreto.

Isto posto, concluimos objetivamente a presente consulta na forma
das razbes exaradas.

E o parecer, s.m.j.

Priscila Oquioni Souto
Assessora Juridica

Aprovo o parecer

Marcus Alonso Ribeiro Neves
Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 31 de marco de 2020.
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Parecer IBAM n° 0745/2020

PG — Processo Legislativo. Projeto de lei
que pretende a criacao de auxilio para
mulheres vitimas de violéncia. Iniciativa
parlamentar. Analise da validade em tese.
Consideracgoes.

CONSULTA:

Indaga o consulente acerca da viabilidade juridica de eventual
projeto de lei, de iniciativa parlamentar, que pretenda instituir auxilio para
mulheres vitimas de violéncia doméstica.

A consulta ndo veio documentada.

RESPOSTA:

Inicialmente, temos que a violéncia contra a mulher é produto de
uma construgao historica que guarda em seu cerne estrita correlagdo com
as categorias de género, classe e etnia e suas relagbes de poder.

Ao contrario do que possa parecer, ainda nos dias atuais,
mulheres se encontram em grave posi¢do de desvantagem em face dos
homens. A prova deste fato pode ser aferida com a analise da Convencao
das Nacdes Unidas sobre a eliminacao de todas as formas de discriminacao
contra a mulher que, muito embora reflita ampla adesdo dos Estados,
enfrenta o paradoxo de ser um dos instrumentos internacionais
sobre Direitos Humanos que recebeu o maior numero de reservas
formuladas pelos Estados signatarios, sobretudo na clausula relativa
a igualdade entre homens e mulheres na familia. As reservas apostas
a mencionada Convengao foram justificadas com base em argumentos
de ordem religiosa, cultural ou mesmo legal, o que corrobora o quanto
a implementacé&o dos direitos humanos das mulheres encontra-se vinculada
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dicotomia espaco publico e espago privado, tornando dificultosa sua
efetivagao.

No ambito do referido espago privado, mormente em seu nucleo
familiar, muitas mulheres séo vitimas dos diversos tipos de violéncia
reconhecidos, quais sejam: de ordem fisica, sexual, patrimonial, psicoldgica
e moral.

Na perspectiva das relagdes domésticas, a Lei n® 11.340/2006 (Lei
Maria da Penha), atendendo aos anseios da comunidade internacional, cria
mecanismos para coibir a violéncia doméstica e familiar contra a mulher.
Mais especificamente com relagdo ao projeto de lei em tela, destacamos
que o art. 8° da Lei n° 11.340/2006 estabelece parametros para a
implementacéo de politica publica que visa coibir a violéncia doméstica e
familiar contra a mulher a ser articulada em conjunto pela Uni&do, Estados,
Distrito Federal e Municipios. Ja o art. 9° da Lei n® 11.340/2006 versa sobre
a assisténcia a mulher vitima de violéncia doméstica e familiar.

Pois bem. Ja nao bastasse contexto que nossa sociedade, ha
muito, vinha vivenciando no que tange a violéncia contra as mulheres, o
avango da pandemia do Novo Coronavirus (COVID-19) imp0Os sérias
restricdbes a nossa rotina, sendo certo que as recomendacgbes de
distanciamento social e de quarentena geram uma redugao substancial da
circulacado de pessoas, que levam, por sua vez, a impactos sensiveis em
todos os campos da vida dos cidadaos, nao apenas no aspecto financeiro.

Segundo dados divulgados pela Ouvidoria Nacional de Direitos
Humanos (ONDH), do Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos
Humanos (MMFDH), que gerencia o Ligue 180, o isolamento social
recomendado como forma de conter a propagagdo do novo coronavirus
(Covid-19) provocou um aumento de quase 9% no numero de ligagdes para
o canal que recebe denuncias de violéncia contra a mulher. (Fonte:
https://www.mdh.gov.br/todas-as-noticias/2020-2/marco/coronavirus-sobe-
o-numero-de-ligacoes-para-canal-de-denuncia-de-violencia-domestica-na-
quarentena ). Entidades de protegdo a mulher estimam que o percentual
apurado seja consideravelmente maior.
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Diante desta nova conjuntura, a preocupacédo do Legislativo
municipal se revela mais do que legitima, necessaria neste momento.

Assentada a necessidade de implementagdo de uma politica
voltada para a defesa e protecao das mulheres neste periodo de isolamento
social, 0 que podera, inclusive, incluir auxilio de ordem financeira as vitimas
(sem prejuizo de outras medidas, tais como campanhas informativas no
combate a violéncia, articulagdo de o6rgaos de defesa da mulher para
oferecimento de atendimento em regime de plantdo, acolhimento em
instituicdes para vitimas que necessitam de afastamento do lar) n&o se pode
relegar o fato de tal medida deve ser implementada no contexto (e no
conjunto) das politicas adotadas para superagado da situacao excepcional
instaurada pela pandemia do Novo Coronavirus.

Até mesmo porque a mera concessao de auxilio financeiro sem
planejamento e desprovido de sua conjugagdo com outras medidas de
apoio de igual ou maior importancia provavelmente ndo sera suficiente na
protecdo de mulheres vitimas de violéncia doméstica, apenas onerando
ainda mais os cofres municipais em um momento tao delicado.

Em assim sendo, € necessario que seja estabelecido o dialogo
entre os Poderes municipais para que o Poder Executivo venha no contexto
das medidas adotadas para a contencdo do avanco da pandemia do Novo
Coronavirus (COVID-19) adotar estratégia que seja efetiva também no
combate a violéncia contra a mulher.

Alertamos que, conglobando o auxilio financeiro para mulheres
vitimas de violéncia doméstica, mister previsdao em lei especifica e
observancia das condi¢des estabelecidas na LDO, exigindo-se previs&o no
orcamento ou abertura de créditos adicionais. Vejamos o teor do art. 26 da
LRF:

"Art. 26. A destinacdo de recursos para direta ou
indiretamente, cobrir necessidades de pessoas fisicas ou déficits de
pessoas juridicas devera ser autorizada por lei especifica, atender
as condig¢des estabelecidas na lei de diretrizes orgamentarias e estar
prevista no orgamento ou em seus creditos adicionais.
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§ 1° O disposto no caput aplica-se a toda a administragao
indireta, inclusive fundagdes publicas e empresas estatais, exceto,
no exercicio de suas atribuigdes precipuas, as instituicdes
financeiras e o Banco Central do Brasil.

§ 2° Compreende-se incluida a concessao de
empréstimos, financiamentos e refinanciamentos, inclusive as
respectivas prorrogagdes e a composi¢ao de dividas, a concessao
de subvencgdes e a participacdo em constituicdo ou aumento de
capital." (Grifos nossos).

Esclarecemos, por oportuno, que a liminar deferida pelo Min.
Alexandre de Moraes no bojo da ADI n° 6357, conferiu interpretagao
conforme aos arts. 14, 16, 17 e 24 da LRF e 114, caput parte final e seu §
14, da Lei de Diretrizes Or¢gamentarias/2020 (LDO/2020) para, durante a
emergéncia em saude publica decorrente do Novo coronavirus, afastar a
exigéncia de demonstracao de adequagao e compensagao orgcamentaria
em relacdo a criagdo/expansao de programas publicos destinados ao
enfrentamento do contexto de calamidade gerado pela disseminagado do
COVID-19, nao fazendo qualquer mengéo as exigéncias do art. 26 da LRF,
as quais devem ser observadas.

Registramos, ainda, que, além de ser considerada no conjunto
das politicas adotadas para superagao da situacado excepcional instaurada
pela pandemia do Novo Coronavirus, exigindo previsdo orgamentaria e
observancia da LDO na forma do art. 26 da LRF, a lei que venha a
implementar a politica de protegcdo a mulher com previsdo de concesséao
de auxilio financeiro deve ser de iniciativa do Chefe do Executivo, na
medida em que se faz necessario proceder alteragdes na legislacéo
orcamentaria, inclusive com a possivel abertura de créditos adicionais.

Por derradeiro, tendo em vista que até a presente data o TSE
mantém o calendario eleitoral, vale registrar que a implementagdo das
medidas para combate a pandemia do Novo coronavirus (COVID-19) e
minoracg&o dos efeitos por ela trazidos ndo esbarra na vedagao do § 10 do
art. 73 da Lei n°9.504/1997 ante a situacdo de calamidade publica
instaurada:
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"Art. 73. S&o proibidas aos agentes publicos, servidores ou
nao, as seguintes condutas tendentes a afetar a igualdade de
oportunidades entre candidatos nos pleitos eleitorais:

(...)

§ 10. No ano em que se realizar eleigao, fica proibida a
distribuicdo gratuita de bens, valores ou beneficios por parte da
administragao publica, exceto nos casos de calamidade publica, de
estado de emergéncia ou de programas sociais autorizados em lei
e ja em execugdo orgcamentaria no exercicio anterior, casos em
que o Ministério Publico podera promover o acompanhamento de
sua execucgao financeira e administrativa." (Grifos nossos).

Isto posto, concluimos objetivamente a presente consulta na forma

das razbes exaradas.

E o parecer, s.m.j.

Priscila Oquioni Souto
Assessora Juridica

Aprovo o parecer
Marcus Alonso Ribeiro Neves

Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 03 de abril de 2020.
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Parecer IBAM n° 0767/2020

PG - Processo Legislativo. Projeto
de Lei. Iniciativa parlamentar. Autoriza o
Prefeito a disponibilizar

kit-merenda para os alunos da rede
municipal de ensino. Andlise da validade.
Consideracgoes.

CONSULTA:

A Consulente, Camara, indaga-nos o seguinte: "é possivel o
projeto de lei de iniciativa parlamentar, autorizar o executivo disponibilizar
kit-merenda para familia de alunos da rede municipal, enquanto estiver
suspensa as aulas, pelo decreto de calamidade publica federal, estadual e
municipal da pandemia do Covid 19?"

RESPOSTA:

Inicialmente cumpre deixar consignado que as leis autorizativas
constituem excegdo em nosso ordenamento juridico. Ao mencionar leis
autorizativas, a Constituicdo Federal refere-se aos casos em que se faz
necessaria a apreciacdo prévia quanto ao ato a ser praticado pelo
Executivo, mas tal atribuicdo tem mais a ver com o papel de fiscalizagcédo da
Camara Municipal do que propriamente com a sua funcao legislativa.

Portanto, o Prefeito podera praticar atos de administracao
ordinaria, independentemente da existéncia de lei autorizativa. Neste
diapasdo, como reiteradamente salientado por este Instituto, as leis
autorizativas constituem excegdes no processo legislativo brasileiro e, de
acordo com as ligdes do Prof. Hely Lopes Meirelles referem-se as seguintes
hipoteses: (i) abertura de créditos adicionais; (ii) tomada de empréstimos
pelo Municipio; (iii) concessao de subvengdes e auxilios financeiros; (iv)
delimitacdo genérica de contratos de concesséo e permissao de servigos
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publicos ou de utilidade publica; (v) alienagéo de bens imoveis; (vi) ingresso
em consorcios; e (vii) afastamento do Prefeito ou do Vice-Prefeito para tratar
de assuntos da localidade ou particulares.

No tocante as situagdes excepcionais, em que se exige prévia
autorizagdo legislativa, inequivocamente n&o se encontra a hipétese em
tela, revelando-se desnecessario que o Chefe do Poder Executivo solicite
autorizagdo legislativa para subsidiar a pratica atos tipicos de gestdo
administrativa.

O presente projeto de lei autoriza o Prefeito a disponibilizar kit-
merenda para os alunos da rede municipal de ensino durante o periodo
em que as escolas estiverem fechadas em razdo da pandemia do covid-19
(art.1°, PL).

O tema, contudo, consiste em programa de governo, que, cCoOmo
ha muito se sabe, deve ser realizado pelo Poder Executivo, pois a
implantacdo e execugdo de programas na Municipalidade, constitui
atividade puramente administrativa e tipica de gestdo; logo, inerente a
chefia do Poder Executivo.

Deste modo, cabe exclusivamente ao Chefe do Executivo, no
desenvolvimento de seu programa de governo, eleger prioridades e decidir
se executara esta ou aquela agdo governamental, seja aqui ou acola, seja
dessa forma ou de outra, seja por um breve periodo ou por um prazo
mais longo, definindo, dentre outros pontos, as metas a serem cumpridas e
a clientela a ser atendida. Como gestor do Municipio, € reservada
ao Prefeito a incumbéncia da condugao das politicas publicas, e neste
sentido ha que se ressaltar a distincdo cristalina entre as funcbées da
Camara e do Prefeito, marcada por Hely Lopes Meirelles:

A atribuicdo tipica e predominante da Cémara é a
normativa, isto €, a de regular a administragdo do Municipio e a
conduta dos municipes no que afeta aos interesses locais. A
Camara nao administra o Municipio; estabelece, apenas, normas de
administragdo. Ndo executa obras e servigos publicos; dispde
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unicamente, sobre sua execug¢do. Ndo compde nem dirige o
funcionalismo da Prefeitura; edita, tdo-somente, preceitos para sua
organizagao e direcdo. Nao arrecada nem aplica as rendas locais;
apenas institui ou altera tributos, autoriza sua arrecadacgao e
aplicagdo. Nao governa o Municipio; mas regula e controla a
atuacao governamental do Executivo, personalizado no prefeito. Eis
ai a distingdo marcante entre a missdo normativa da Cémara e a
funcdo executiva do prefeito; o Legislativo delibera e atua com
carater regulatério genérico e abstrato; o Executivo consubstancia
os mandamentos da norma legislativa em atos especificos e
concretos de administragdo (In: MEIRELLES, Hely Lopes. Direito
Municipal. 122 ed. Sdo Paulo: Malheiros, p. 575-576).

Assim, tem-se que os atos de mera gestdo da coisa publica
sujeitam-se unica e exclusivamente ao julgamento administrativo de
conveniéncia e oportunidade do Poder Executivo, cuja pratica ndo se
sujeita a oitiva, autorizagao ou controle prévio do Legislativo, Tribunal de
Contas ou qualquer outro 6rgao de controle externo. Nesse sentido, ja
decidiu o Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo:

o

Acdo direta de inconstitucionalidade - Lei n
2.974/11.02.2010, do Municipio de Carapicuiba, de iniciativa
parlamentar e promulgada pelo Presidente da Camara Municipal
apos ser derrubado o veto do alcaide, que dispde "sobre a utilizacdo
de materiais de expedientes confeccionados em papel reciclado
pela Administragdo Publica Municipal, conforme especifica"
- somente o Prefeito, a quem compete a exclusiva tarefa de planejar,
organizar e dirigir os servicos e obras da Municipalidade,
que abrangem também as compras a serem feitas para o Municipio,
pode propor lei prevendo a utilizacdo de papel reciclado para
prover a confeccédo dos impressos da administracao publica violacao
aos artigos 5°, 25, 47, 1l e XIV, e 144 da Constituigdo Estadual -
acdo procedente. (TJ-SP. Orgdo Esp. ADIN n° 0073579-
35.2010.8.26.0000. Julg. em 03/11/2010. Rela. Desa. PALMA
BISSON).
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A matéria também se insere no rol do que se convencionou
chamar de "Reserva da Administracao". Sobre o principio constitucional da
reserva de administracao € pertinente a citagdo de trecho do seguinte
acoérdao proferido pelo Supremo Tribunal Federal:

O principio constitucional da reserva de administragéao
impede a ingeréncia normativa do Poder Legislativo em matérias
sujeitas a exclusiva competéncia administrativa do Poder
Executivo. (...) Essa pratica legislativa, quando efetivada, subverte
a fungao primaria da lei, transgride o principio da divisédo funcional
do poder, representa comportamento heterodoxo da instituicdo
parlamentar e importa em atuacao ultravires do Poder Legislativo,
que nao pode, em sua atuagdo politico-juridica, exorbitar dos
limites que definem o exercicio de suas prerrogativas institucionais.
(STF - Tribunal Pleno. ADI-MC n° 2.364/AL. DJ de 14/12/2001, p.
23. Rel. Min. CELSO DE MELLO).

Por fim, cabe ressaltar que a matéria foi objeto do PL
n°786/2020, aprovado em 25/03/2020, que altera a Lei Federal n°
11947/2009 sobre o "atendimento da alimentagao escolar e do Programa
Dinheiro Direto na Escola aos alunos da educagéo basica", aguardando
apenas a sangao presidencial, com o que o Prefeito ja esta autorizado,
inclusive, a utilizar os recursos do FNDE, para tal desiderato. In verbis:

Art. 1° Inclua-se o paragrafo unico no artigo 3° da Lei
11.947 de 16 de Junho de 1999:

Paragrafo Unico - Encontrando-se o pais em estado de
calamidade publica e as escolas fechadas em funcado disso, os
Estados e Municipios poderdo, desde que acompanhado pelo
Conselho de Alimentacdo Escolar - CAE, fornecer de forma
individualizada os ingredientes da merenda escolar fruto do
repasse feito pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento a Educacgao-
FNDE, para suprir as necessidades das familias afetadas.



(Disponivel em https://www.camara.leg.br/proposicoes
Web/prop_mostrarintegra;jsessionid=B5809DD4339EC249EF 564D
BB87B0DB4.proposicoesWebExterno2?codteor=1869641&filenam
e=PL%20786/2020.%20Acess0%20em%2006/04/2020 )

Ante exposto, concluimos objetivamente a presente consulta no
sentido de que o projeto de lei em apre¢o nao possui viabilidade juridica,
nao merecendo prosperar.

E o parecer, s.m.j.

Fabienne Oberlaender Gonini Novais
Assessora Juridica

Aprovo o parecer
Marcus Alonso Ribeiro Neves

Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 07 de abril de 2020.
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Parecer IBAM n° 0774/2020

PG — Processo Legislativo. Projeto de lei
que autoriza o remanejamento dos
recursos destinados a merenda escolar
para aquisicdo de cestas basicas
enquanto perdurar o0 estado de
calamidade ocasionado pela pandemia
do Novo Coronavirus (COVID-19)
Iniciativa  parlamentar. Analise da
validade. Consideracdes.

CONSULTA:

Indaga o consulente acerca da validade de projeto de lei, de
iniciativa parlamentar, que autoriza o remanejamento dos recursos
destinados a merenda escolar para aquisicao de cestas basicas enquanto
perdurar o estado de calamidade ocasionado pela pandemia do Novo
Coronavirus (COVID-19).

A consulta vem acompanhada da transcrigdo da propositura em
seu proprio corpo.

RESPOSTA:

Inicialmente, vale registrar que no ambito do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacédo - FNDE encontra-se o Plano Nacional de
Alimentacdo Escolar- PNAE, o qual atende os alunos de toda a rede
publica da educagao basica (educacéo infantil, ensino fundamental, ensino
médio e educacao de jovens e adultos) matriculados em escolas publicas,
filantropicas e em entidades comunitarias (conveniadas com o poder
publico), contribuindo para o crescimento, o desenvolvimento, a
aprendizagem, o rendimento escolar dos estudantes e a formacgao de

29



e

habitos alimentares saudaveis, por meio da oferta de refeicbes e de acdes
de educacéao alimentar e nutricional.

O PNAE, na forma do art. 208, incisos IV e VI, da Constituicao
Federal, tem carater suplementar a educacdo, e € executado por
intermédio de repasses financeiros aos Estados, Distrito Federal e
Municipios.

Dito isto, temos que a rapida expansado da pandemia do Novo
Coronavirus (COVID-19) impés sérias restricdes ao nosso modo de vida,
sendo certo que as recomendacgdes de distanciamento social e de
quarentena geram uma redugdo substancial da circulacdo de pessoas,
que levam, por sua vez, a impactos sensiveis na sociedade e na
capacidade financeira dos cidadaos.

Sob o aspecto financeiro, esse grande impacto nas fontes de
rendas dos municipes, decerto, repercutira em suas obrigagdes mensais,
dentre as quais esta, para muitos, manutencdo de empreendimento e
pagamento de verbas trabalhistas, pagamento do aluguel, de tributos e a
aquisicao de servigcos e produtos basicos a suas subsisténcias e de suas
familias.

Dentre as preocupacdes advindas com as medidas restritivas
impostas para o combate a pandemia estd aquela pertinente a
alimentacdo das criancas da rede publica de ensino, mormente se
consideramos que muitas delas dependem da alimentagdo da merenda
escolar.

Pois bem. Na presente oportunidade pretende propositura de
iniciativa parlamentar remanejar os recursos vinculados a merenda escolar
para fornecimento de cestas basicas as familias que comprovem terem
alunos matriculados na rede publica municipal de ensino enquanto
durarem as medidas restritivas pertinentes ao combate a expansado da
pandemia do Novo Coronavirus (COVID-19).

Nesta esteira, tendo em vista a situacao de calamidade publica
instaurada, a luz do postulado da razoabilidade, ndo vislumbramos dbices
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no remanejamento dos recursos afetos a merenda escolar para a
distribuicdo de cestas basicas as familias de alunos da rede publica
municipal de ensino.

N&o obstante, em que pese o remanejamento dos valores seja
possivel, alertamos para o fato de que a iniciativa da propositura é
privativa do Chefe do Executivo local por envolver matéria orgamentaria,
fazendo-se necessaria previsdo no orgamento ou abertura de créditos
adicionais. Vejamos o teor do art. 26 da LRF:

"Art. 26. A destinacdo de recursos para direta ou
indiretamente, cobrir necessidades de pessoas fisicas ou déficits
de pessoas juridicas devera ser autorizada por lei especifica,
atender as condicdes estabelecidas na lei de diretrizes
orcamentarias e estar prevista no orgamento ou em seus créditos
adicionais.

§ 1° O disposto no caput aplica-se a toda a administragcéo
indireta, inclusive fundagdes publicas e empresas estatais, exceto,
no exercicio de suas atribuicbes precipuas, as instituicdes
financeiras e o Banco Central do Brasil.

§ 2° Compreende-se incluida a concessdo de
empréstimos, financiamentos e refinanciamentos, inclusive as
respectivas prorrogagdes e a composi¢ao de dividas, a concessao
de subvengdes e a participacdo em constituicdo ou aumento de
capital."

Esclarecemos, por oportuno, que a liminar deferida pelo Min.
Alexandre de Moraes no bojo da ADI n° 6357, conferiu interpretagcéo
conforme aos arts. 14, 16, 17 e 24 da LRF e 114, caput parte final e seu §
14, da Lei de Diretrizes Orgamentarias/2020 (LDO/2020) para, durante a
emergéncia em saude publica decorrente do Novo coronavirus, afastar a
exigéncia de demonstracdo de adequagao e compensagao orgamentaria
em relagdo a criagdo/expansao de programas publicos destinados ao
enfrentamento do contexto de calamidade gerado pela disseminagao do
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COVID-19, nao fazendo qualquer mengéo as exigéncias do art. 26 da LRF,
as quais devem ser observadas.

Cabe ressaltar, ainda, que a matéria foi objeto do PL n°786/2020,
aprovado em 25/03/2020, que altera a Lei Federal n°® 11947/2009 sobre o
"atendimento da alimentacdo escolar e do Programa Dinheiro Direto na
Escola aos alunos da educacédo basica", aguardando apenas a sangao
presidencial, com o que o Prefeito ja esta autorizado, inclusive, a utilizar os
recursos do FNDE, para tal desiderato. In verbis:

Art. 1° Inclua-se o paragrafo unico no artigo 3° da Lei
11.947 de 16 de Junho de 1999:

Paragrafo Unico - Encontrando-se o pais em estado de
calamidade publica e as escolas fechadas em funcado disso, os
Estados e Municipios poderdo, desde que acompanhado pelo
Conselho de Alimentagdo Escolar-CAE, fornecer de forma
individualizada os ingredientes da merenda escolar fruto do
repasse feito pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento a
Educacdo-FNDE, para suprir as necessidades das familias
afetadas. (Disponivel em: https://  www.camara.leg.br/
proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2241627).

Por derradeiro, tendo em vista que até a presente data o TSE
mantém o calendario eleitoral, vale registrar que a implementagcdo das
medidas para combate a pandemia do Novo coronavirus (COVID-19) e
minoracao dos efeitos por ela trazidos nao esbarra na vedagao do § 10 do
art. 73 da Lei n®9.504/1997 ante a situacdo de calamidade publica
instaurada:

"Art. 73. Sao proibidas aos agentes publicos, servidores

ou ndo, as seguintes condutas tendentes a afetar a igualdade de
oportunidades entre candidatos nos pleitos eleitorais:

(...)
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§ 10. No ano em que se realizar eleigéo, fica proibida a
distribuicdo gratuita de bens, valores ou beneficios por parte da
administragao publica, exceto nos casos de calamidade publica, de
estado de emergéncia ou de programas sociais autorizados em lei
e ja em execugdo orgcamentaria no exercicio anterior, casos em
que o Ministério Publico podera promover o acompanhamento de
sua execucgao financeira e administrativa." (Grifos nossos).

No mais, para melhor auxiliar o consulente no contexto fatico que
vivenciamos, recomendamos a leitura da Nota Explicativa elaborada pelo
IBAM: "Coronavirus: orientagdes para enfrentamento da pandemia pelos
Municipios". Disponivel em: http://www.ibam.org.br/media/arquivos/2020/
NE_Covid-19.pdf.

Isto posto, concluimos objetivamente a presente consulta na
forma das razdes exaradas.

E o parecer, s.m.j.

Priscila Oquioni Souto
Assessora Juridica

Aprovo o parecer

Marcus Alonso Ribeiro Neves
Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 08 de abril de 2020.
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Parecer IBAM n° 0820/2020

PE - Poder Executivo. Decreto.
Ampliacdo temporaria de validade de
prescricao de medicamentos.
Covid-19. Consideragdes.

CONSULTA:

A Prefeitura consulente encaminhou para analise Decreto
Municipal que determina a ampliagdo temporaria da validade das
prescricoes de medicamentos utilizados em doencga crbénicas de 180 dias,
a partir da data da emisséo, por 365 dias, desde que expresso o termo
"uso continuo" na prescrigao.

RESPOSTA:

As agbes e servigos publicos de saude integram uma rede
regionalizada e hierarquizada que constituem um sistema unico, o Sistema
Unico de Saude (SUS), prevendo o art. 198, inciso |, da CRFB
expressamente que deve haver prioridade para as atividades preventivas.

Assim, a vigilancia sanitaria € um dos aspectos essenciais e
prioritarios da protegcdo a saude, razédo pela qual a Lei n° 8.080/1990 a
prevé dentre as agbes do campo de atuagcédo do SUS (art. 6°, |, "a"). A par
da competéncia da Unido para tratar de normas gerais da matéria, o
Municipio é responsavel, juntamente dos Estados e do Distrito Federal
(art. 23, Il, e 30, VI, da CRFB), pelo desempenho de agdes, servigos e
programas de vigilancia sanitaria, podendo suplementar a legislagao
federal ou estadual no que couber (art. 30, Il, da CRFB).

No que tange aos municipios, no aspecto legislativo, a
competéncia encontra-se delineada no art. 30 da Constituicdo Federal, o
qual Ihe atribui competéncia para versar acerca do interesse local, isto €,
das peculiaridades e necessidades insitas a localidade, bem como a de
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suplementar a legislagao federal e estadual no que couber, a qual também
resta vinculada ao interesse local.

A Constituicdo ainda prevé uma competéncia suplementar aos
municipios, e, por competéncia suplementar, devemos entender que todos
os entes da federagdo partilham da prerrogativa de legislar sobre dado
assunto, sendo atribuido aos municipios, por 6bvio, normas que atendam
aos interesses locais, ao passo que a Unido compete a elaboragao de
normas gerais, com supedaneo no art. 24 da Constituicdo Federal, caput e
seus paragrafos.

Assim, pode-se claramente inferir que a existéncia do interesse
eminentemente local é condicdo sine qua non (indispensavel) a
configuragcdo da competéncia legislativa municipal. Nesse diapaséo, como
mencionado acima, o interesse local € aquele inerente a inevitabilidade de
caracteristicas de determinada localidade. O Prof. Michel Temer observa
que a expressao interesse local, doutrinariamente, assume igual
significado da expressao "peculiar interesse" inserta na Constituicdo de
1967, e completa seu raciocinio asseverando que peculiar interesse
significa interesse predominante. (Temer, Michel. Elementos de Direito
Constitucional. 14 ed. Ver. E ampl. Sdo Paulo: Malheiros. 1998, pag. 106)

Desta forma, é evidente que a matéria em tela é de interesse
geral e ndo apenas local. Nesta esteira, foi editada a Lei n° 9.782/1999,
que instituiu o Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria e criou a agéncia
reguladora ANVISA, responsavel, por entre outras atribuigcbes, pela
regulamentacdo da venda de medicamentos, por contado potencial risco
que esses produtos oferecem a saude publica (art. 8°, § 1°, | da Lei n°
9.782/1999).

No exercicio desta competéncia, a ANVISA editou a Resolucao-
RDC n° 20 de 05 de maio de 2011, que dispbe sobre o controle de
medicamentos a base de substancias classificadas como antimicrobianos,
de uso sob prescricdo, isoladas ou em associagao, bem como estabelece
os critérios para a prescricdo, dispensacdo, controle, embalagem e
rotulagem de medicamentos a base destas substancias.
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Assim, resta evidente que o decreto submetido a analise viola o
pacto federativo inserto no art. 1° da Constituigao, por invadir competéncia
privativa da Unido para dar regulamentacdo contraria aquela
legitimamente normatizada em ambito federal.

N&o obstante as consideragcbes até aqui expendidas, quer nos
parece que a ampliacdo da validade das receitas para 365 dias viola né&o
apenas a liberdade profissional dos médicos como o préprio direito social
saude dos pacientes, na medida em que, tratando-se de pacientes com uma
doenca crénica tem ele direito ao acompanhamento por um médico que ira
aferir sobre a evolugédo do seu quadro clinico e viabilidade de prosseguir
com o tratamento ou procurar outro mais adequado.

Concluindo objetivamente a presente consulta, por absoluta
auséncia de peculiar interesse local, temos que extrapola da competéncia
do Municipio legislar sobre a prescricdo de medicamentos e a validade
das mesmas, além de violar o direito do paciente ao acompanhamento
meédico da evolugao da enfermidade.

E o parecer, s.m.j.
Maria Victoria Sa e Guimaraes Barroso
Magno
Assessora Juridica
Aprovo o parecer
Marcus Alonso Ribeiro Neves

Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 17 de abril de 2020.
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Parecer IBAM n° 0846/2020

PG - Processo Legislativo. Projeto
de lei que autoriza a Prefeitura Municipal
a fornecer merenda

escolar para estudantes da rede
municipal de ensino que tiverem
suas aulas suspensas devido a pandemia
do Novo Coronavirus (COVID-19).
Iniciativa do Chefe do Executivo local.
Andlise da validade. Ano de eleicdes
municipais. Consideragodes.

CONSULTA:

Indaga o consulente acerca da validade de projeto de lei, de
iniciativa do Chefe do Executivo local, que autoriza a Prefeitura Municipal a
fornecer merenda escolar para estudantes da rede municipal de ensino
que tiverem suas aulas suspensas devido a pandemia do Novo Coronavirus
(COVID-19), mormente com relagéo:

"1) a necessidade do Poder Executivo enviar projeto com
tal teor para apreciacdo do Poder Legislativo, ja que diz respeito a
programa que conta com Lei Federal autorizando a distribui¢cao (Lei
Federal n°® 13.987/2020; 2) a legalidade da distribui¢do gratuita de
kits de merenda tendo em vista as vedacdes da Lei Eleitoral. "

A consulta vem acompanhada da referida propositura.

RESPOSTA:

Inicialmente, vale registrar que no ambito do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educagédo - FNDE encontra-se o Plano Nacional de
Alimentagcdo Escolar- PNAE, o qual atende os alunos de toda a rede
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publica da educagao basica (educagao infantil, ensino fundamental, ensino
médio e educacgao de jovens e adultos) matriculados em escolas publicas,
filantropicas e em entidades comunitarias (conveniadas com o poder
publico), contribuindo para o crescimento, o desenvolvimento, a
aprendizagem, o rendimento escolar dos estudantes e a formacéo de
habitos alimentares saudaveis, por meio da oferta de refei¢gdes e de acdes
de educacgao alimentar e nutricional.

O PNAE, na forma do art. 208, incisos IV e VI, da Constituicao
Federal, tem carater suplementar a educacido, e €& executado por
intermédio de repasses financeiros aos Estados, Distrito Federal e
Municipios.

Dito isto, temos que a rapida expansao da pandemia do Novo
Coronavirus (COVID-19) impés sérias restricdes ao nosso modo de vida,
sendo certo que as recomendagdes de distanciamento social e de
quarentena geram uma redugdo substancial da circulacdo de pessoas,
que levam, por sua vez, a impactos sensiveis na sociedade e na
capacidade financeira dos cidadaos.

Sob o aspecto financeiro, esse grande impacto nas fontes de
rendas dos municipes, decerto, repercutira em suas obrigagdes mensais,
dentre as quais esta, para muitos, manutencdo de empreendimento e
pagamento de verbas trabalhistas, pagamento do aluguel, de tributos e a
aquisicao de servicos e produtos basicos a suas subsisténcias e de suas
familias.

Dentre as preocupacdes advindas com as medidas restritivas
impostas para o combate a pandemia estd aquela pertinente a
alimentacdo das criancas da rede publica de ensino, mormente se
consideramos que muitas delas dependem da alimentagdo da merenda
escolar.

Pois bem. Na presente oportunidade pretende propositura do
Chefe do Executivo remanejar os recursos vinculados a merenda escolar
para fornecimento de kits (quer nos parece algo que se assemelhe a uma
cesta basica) aos responsaveis dos alunos matriculados na rede municipal
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de ensino enquanto durarem as medidas restritivas pertinentes ao combate
a expansao da pandemia do Novo Coronavirus (COVID-19).

Nesta esteira, tendo em vista a situagdo de calamidade publica
instaurada, a luz do postulado da razoabilidade, ndo vislumbramos ébices
no remanejamento dos recursos afetos a merenda escolar para a
distribuicdo dos mencionados kits as familias de alunos da rede publica
municipal de ensino e tratando-se do remanejamento de recursos para a
elaboragdo dos kits, matéria de ordem orgamentaria, tal iniciativa nao
poderia ser adotada sem a edicdo de lei de iniciativa do Chefe do
Executivo local. Vejamos o teor do art. 26 da LRF:

"Art. 26. A destinagdo de recursos para direta ou
indiretamente, cobrir necessidades de pessoas fisicas ou déficits
de pessoas juridicas devera ser autorizada por lei especifica,
atender as condicdes estabelecidas na lei de diretrizes
orcamentarias e estar prevista no orgamento ou em seus créditos
adicionais.

§ 1° O disposto no caput aplica-se a toda a administragao
indireta, inclusive fundacdes publicas e empresas estatais, exceto,
no exercicio de suas atribuicbes precipuas, as instituicdes
financeiras e o Banco Central do Brasil.

§ 2° Compreende-se incluida a concessdo de
empréstimos, financiamentos e refinanciamentos, inclusive as
respectivas prorrogacdes e a composicao de dividas, a concessao
de subvengdes e a participacdo em constituicdo ou aumento de
capital."

Esclarecemos, por oportuno, que a liminar deferida pelo Min.
Alexandre de Moraes no bojo da ADI n° 6357, conferiu interpretacao
conforme aos arts. 14, 16, 17 e 24 da LRF e 114, caput parte final e seu
§14, da Lei de Diretrizes Orgamentarias/2020 (LDO/2020) para, durante a
emergéncia em saude publica decorrente do Novo coronavirus, afastar a
exigéncia de demonstracdo de adequacado e compensagao orgcamentaria
em relacdo a criagdo/expansao de programas publicos destinados ao
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enfrentamento do contexto de calamidade gerado pela disseminagdo do
COVID-19, nao fazendo qualquer mencgao as exigéncias do art. 26 da LRF,
as quais devem ser observadas.

Cabe ressaltar, ainda, que a recentemente editada Lei n°
13.987/2020, que alterou a Lei Federal n°® 11.947/2009 que dispde sobre 0
"atendimento da alimentagédo escolar e do Programa Dinheiro Direto na
Escola aos alunos da educacgéao basica", incluiu paragrafo unico no art. 3°
desta lei, com o0 que o Prefeito ja esta autorizado, inclusive, a utilizar os
recursos do FNDE, para tal desiderato. Vejamos o teor do novel paragrafo
unico do art. 3° da Lei n° 11.947/2009:

Art. 3° (...)

Paragrafo Unico - Encontrando-se o pais em estado de
calamidade publica e as escolas fechadas em funcéo disso, os
Estados e Municipios poderao, desde que acompanhado pelo
Conselho de Alimentacdo Escolar-CAE, fornecer de forma
individualizada os ingredientes da merenda escolar fruto do
repasse feito pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento a
Educacao-FNDE, para suprir as necessidades das familias
afetadas. (Grifos nossos).

Por derradeiro, tendo em vista que até a presente data o TSE
mantém o calendario eleitoral, vale registrar que a implementagcdo das
medidas para combate a pandemia do Novo coronavirus (COVID-19) e
minoracgao dos efeitos por ela trazidos nao esbarra na vedagao do § 10 do
art. 73 da Lei n° 9.504/1997 ante a situacdo de calamidade publica
instaurada:

"Art. 73. Sao proibidas aos agentes publicos, servidores ou
nao, as seguintes condutas tendentes a afetar a igualdade de
oportunidades entre candidatos nos pleitos eleitorais:

(...)
§ 10. No ano em que se realizar elei¢ao, fica proibida a
distribuicdo gratuita de bens, valores ou beneficios por parte da
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administragdo publica, exceto nos casos de calamidade publica, de
estado de emergéncia ou de programas sociais autorizados em lei
e ja em execugao or¢camentaria no exercicio anterior, casos em
que o Ministério Publico podera promover o acompanhamento de
sua execucao financeira e administrativa." (Grifos nossos).

Por tudo que precede, concluimos objetivamente a presente
consulta no sentido da viabilidade juridica da propositura em tela.
E o parecer, s.m.j.

Priscila Oquioni Souto
Assessora Juridica

Aprovo o parecer

Marcus Alonso Ribeiro Neves
Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 22 de abril de 2020.
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Parecer IBAM n° 0866/2020

AM — Ac¢ao Municipal, CL — Competéncia
Legislativa Municipal, PG — Processo
Legislativo, SP — Servicos Publicos.
Projeto de lei. Iniciativa parlamentar.
Recomendacao de uso de mascaras em
ambientes publicos e privados e vedagao
de atendimento no
comércio e transportes a quem nao
as utilize. Comentarios.

CONSULTA:

A Cémara Municipal questiona a validade de projeto de lei, de
iniciativa parlamentar, que recomenda o uso de mascaras de protecdo em
areas publicas do Municipio.

Questiono, ainda, a juridicidade da imposicdo aos
estabelecimentos comerciais € empresas de transporte publico de
somente atenderem clientes e passageiros que estiverem usando a
referida mascara de protegao.

A consulta vem documentada.

RESPOSTA:

A emergéncia de saude provocada pela pandemia de Covid-19
gerou uma seérie de situagbes e desafios inéditos para os gestores
publicos. Consequéncia deste ineditismo € a inexisténcia de normas na
legislacdo vigente que contenham solugdes para questdes concretas
surgidas durante a emergéncia de saude. Esses diplomas legais ndo foram
formulados tendo em vista o cenario atual. Para atender as
situagbes excepcionais criadas pela emergéncia de saude, foi editada a
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Lei 13.979/2020, bem como diversos outros atos normativos de natureza
legislativa (medidas provisérias) e regulamentares.

O tema do enfrentamento ao coronavirus foi abordado na Nota
Explicativa intitulada "Novo coronavirus: orientagées para enfrentamento
da pandemia pelos Municipios", cuja leitura recomendamos e pode ser
acessada no link http://www.ibam.org.br/covid. Nesse trabalho, apontamos
caminhos e normas que podem ser observadas ou editadas para a
finalidade de enfrentar a pandemia.

Sabe-se, no entanto, que as normas juridicas, com seus atributos
de coercibilidade, nao sao os instrumentos primordiais para o
enfrentamento da pandemia. A pandemia é essencialmente uma questao
de saude. Sim, € verdade que a calamidade publica € um fato juridico que
acarreta repercussdes no direito. Porém, o enfrentamento da propagacao
da infecgao viral exige medidas sanitarias e um esforgo conjunto do estado
e da sociedade com vistas a evitar maiores danos, por meio de medidas
tomadas de acordo com o estado da arte da nobre ciéncia da medicina.

E nesse espirito devem os entes publicos agir, pois, no exercicio
de suas competéncias para cuidar da saude e da assisténcia publica (art.
23, Il, da CRFB) e especificamente o Municipio no sentido de prestar
servigcos de atendimento a saude da populacéo (art. 30, VII, da CRFB).

No caso da consulta, propde-se legislagao a fim de recomendar o
uso de mascaras em ambientes publicos e privados. E vai mais além:
proibe-se o atendimento no comércio e no transporte a quem nao as utilizar.
A conjugacao dos dispositivos em comento ja se trata de contradicdo em
termos, uma vez que faz uma "recomendagao" ao mesmo tempo em que
proibe os que nao utilizem mascaras de realizar tarefas basicas como
comprar um pao ou tomar um 6nibus — ainda que nada se fale de punigdes.

Observa-se que o proponente da lei tem louvaveis intengdes e,
além disso, esta muito bem informado, uma vez que a Organiza¢gdo Mundial
da Saude editou recomendacgao em 8 de abril de 2020 no mesmo sentido
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(cf. https:// www.who.int/publications-detail/advice-on-the-use-of-masks-in-
the-community-during-home-care-and-in-healthcare-settings-in-the-
context-of-the-novel-coronavirus-(2019-ncov)-outbreak). Na mesma
esteira, seguiu o Ministério da Saude ao orientar o uso de mascaras por
todos no Boletim Epidemiolégico n°® 07 (cf. saude.gov.br/images/pdf/2020/
April/06/2020-04-06---BE7---Boletim-Especial-do-COE---Atualizacao-da-
Avaliacao-de-Risco.pdf).

Tém a imprensa e a midia em geral divulgado, ainda, essa nova
orientagao, inclusive com dicas para confecgdo de mascaras caseiras para
nao sobrecarregar a demanda industrial. Por fim, no dia 24/04/2020, no
ambito do Estado de S&o Paulo, onde se situa o Municipio consulente, foi
editado o Decreto n°® 64.949/2019, com a seguinte disposig¢ao:

"Artigo 1° - O artigo 4° do Decreto n° 64.881, de 22 de
mar¢o de 2020, passa a vigorar com a seguinte redagao: “Artigo 4°
Fica recomendado que a circulacdo de pessoas no ambito do
Estado de Sao Paulo se limite as necessidades imediatas de
alimentacdo, cuidados de saude e exercicio de atividades
essenciais, observado o uso permanente de mascaras faciais, de
uso profissional ou ndo.”. (NR)"

Interessante notar o uso da palavra recomendacédo no bojo da
propositura e também do decreto estadual. Isso diz respeito a adogao de
uma concepgao de poder de policia menos autoritaria e pragmatica,
conforme ensina o professor Gustavo Binenbojn:

"Em determinadas situag¢des regulatorias, a aplicacao de
mecanismos normativos menos intrusivos a esfera de liberdades
dos agentes regulados pode se mostrar pragmaticamente mais
eficiente a obtencdo dos resultados socialmente desejados, em
carater autbnomo ou complementar a regulagédo por normas de
comando e controle. (...)
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Mas qual é a justificativa para o uso da regulagdo por
incentivos? Por que o Estado ndo usa, simplesmente, normas de
comando e controle? Existe alguma diferenca efetiva em termos de
resultados praticos no uso de técnicas regulatérias meramente
indutivas? Desde os estudos iniciais que culminaram com a
consolidagdo da escola de analise econbémica do direito, a
regulagdo tem sido muito influenciada pela ideia pragmatica
segundo a qual os marcos regulatérios devem ser concebidos para
coordenar, de maneira otimizada, os incentivos econbémicos
presentes em determinado mercado. Ao compreender a légica
desses incentivos e abrir m&o de normas de comando e controle, a
regulacédo por indugcao favorece a adesao voluntaria dos agentes
econémicos e reduz custos regulatérios." (BINENBOJN, Gustavo.
Poder de policia, ordenagao, regulagdo. Transformagdes politico
juridicas, econdmicas e institucionais do direito administrativo
ordenador. pag. 166-167)

No comentario do administrativista carioca, alude-se a uma
especifica forma de ordenagdao mediante incentivos aos agentes privados.
No caso do uso da recomendagao ao uso de mascaras, o incentivo é a
prépria manutencdo da vida e da saude individual. Havera incentivo
maior? Se o cidadao esta informado que usando mascaras estara mais
protegido, incentivado estara a cumprir a recomendacgao.

Temos que ndo é necessaria a edicao de lei sobre o tema, até
mesmo porque a recomendacio ja consta em ato normativo estadual com
aplicabilidade no territério do Municipio. Ademais, a proibicado de que os
cidaddos que nao portem mascaras realizem atividades basicas é
irrazoavel e desproporcional, até mesmo porque em algum momento o
cidadao devera sair sem mascara para comprar uma mascara, ou sair sem
mascara para comprar insumos para confeccionar uma mascara, ou
mesmo podera sua mascara lamentavelmente perecer, e o cidadao acabar
por ficar sem a mascara que chegou a ter no passado, estando
kafkianamente impedido de se locomover para outra mascara
providenciar.
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A medida realmente importante € manter o cidadao informado e
oferecer-lhes condi¢des para que possa ter a propria mascara. A Camara
pode enviar indicagao ao Poder Executivo para que, no exercicio de suas
competéncias de gestéo, realize publicidade informativa e de orientagao
social nos termos do art. 37, § 10 para promover a conscientizagdo da
populacdo, ou mesmo que faca distribuicido de mascaras a populagao
vulneravel. O projeto de lei, no entanto, ndo pode prosperar pelas razées
acima aduzidas.

E o parecer, s.m.j.

Gustavo da Costa Ferreira M. dos Santos
Consultor Técnico

Aprovo o parecer

Marcus Alonso Ribeiro Neves
Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 27 de abril de 2020.
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Parecer IBAM n° 0881/2020

AM — Acao Municipal, PG — Processo
Legislativo. Projeto de lei que obriga
a utilizacdo de mascaras de protegdo em
locais com potencial de aglomeragao.
Medidas restritivas para combate a
expansao da pandemia do Novo
Coronavirus  (COVID-19). Iniciativa
parlamentar. Analise da validade.
Consideragoes.

CONSULTA:

Indaga o consulente acerca da validade de projeto de lei, de
iniciativa parlamentar, que obriga a utilizagdo de mascaras de protecédo em
locais com potencial de aglomeragao.

A consulta vem acompanhada da transcrigao da propositura em
seu proprio corpo.

RESPOSTA:

Inicialmente, temos que que a rapida expansédo da pandemia do
Novo Coronavirus (COVID-19) imp0Os sérias restricbes ao nosso modo de
vida. Como tem sido amplamente divulgado, as estratégias de
distanciamento social adotadas pelos Estados e Municipios contribuem,
principalmente, para evitar o colapso nos sistemas de saude locais,
salvaguardando, desta forma, vidas.

Dentro deste contexto, a Lei n° 13.979/2020, que dispde sobre as
medidas para enfrentamento da emergéncia de saude publica de
importancia internacional decorrente do coronavirus, em seu art. 3°
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estabelece a possibilidade de adogdo de medidas restritivas. Ja o § 1° deste
mesmo dispositivo estabelece que essas medidas somente poderao ser
determinadas com base em evidéncias cientificas e em analises sobre as
informacdes estratégicas em saude e deverao ser limitadas no tempo e no
espaco ao minimo indispensavel a promocéo e a preservagao da saude
publica. Vejamos:

"Art. 3% (...)

§ 1°: As medidas previstas neste artigo somente poderéo
ser determinadas com base em evidéncias cientificas e em
analises sobre as informacgdes estratégicas em saude e deverao
ser limitadas no tempo e no espago ao minimo indispensavel a
promogao e a preservagao da saude publica." (Grifos nossos).

De certo, a administracdo publica do Municipio tem o poder-
dever de zelar pela saude e bem-estar da coletividade, bem como de
assegurar e garantir o respeito dos direitos fundamentais da populagao.
Portanto, a restricdo a livre locomogéo ou a liberdade dos cidadaos em
todos os seus aspectos é excepcional e, no que diz respeito ao
enfrentamento do novo coronavirus (COVID-19), devera ocorrer no bojo de
medidas de policia administrativa tomadas em consonancia com o art. 3°
da Lei n® 13.979/2020, mormente no que tange a base em evidéncias
cientificas e em analises sobre as informacdes de saude.

Feitas estas consideragdes inaugurais, a propositura em tela
pretende o uso obrigatério de mascaras pelos funcionarios de
estabelecimentos comerciais e servidores que prestem atendimento ao
publico.

Pois bem. Da conjugacado de tudo que foi até aqui explicitado
temos que compete ao Municipio, com base em evidéncias cientificas
e em analises sobre as informacdes estratégicas em saude, estabelecer
as medidas a serem tomadas para o enfrentamento da expansido da
pandemia do Novo coronavirus (COVID-19), sendo seu dever a
salvaguarda da vida dos municipes. Na forma do art. 196 da Constituicao
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Federal é dever do Poder Publico garantir o direito fundamental a saude.
Alertamos, outrossim, que as medidas a serem adotadas devem estar
sistematizadas com as medidas tomadas em ambito federal e estadual,
além de observar o postulado da razoabilidade.

Dito isto, temos que a Organizagdao Mundial da Saude editou
recomendagdo em 8 de abril de 2020 no mesmo sentido (cf. https://
www.who.int/publications-detail/advice-on-the-use-of-masks-in-the-
community-during-home-care-and-in-healthcare-settings-in-the-context-of-
the-novel-coronavirus-(2019-ncov)-outbreak ). Na mesma esteira, seguiu o
Ministério da Saude ao orientar o uso de mascaras por todos no Boletim
Epidemiolégico n° 07 (cf. saude.gov.br/images/pdf/2020/ April/06/2020-04-
06---BE7---Boletim-Especial-do-COE---Atualizacao-da-Avaliacao-de-
Risco.pdf).

Nesta esteira, temos que varios Municipios, tais como: Rio de
Janeiro/RJ, Niter6i/RJ, Belo Horizonte/MG, Belém/PA, dentre outros, ja
estabeleceram o uso obrigatério de mascaras como instrumento no
combate a expansao da pandemia da COVID-19.

Ndo obstante seja possivel o estabelecer a determinagao,
observadas algumas cautelas a luz do postulado da razoabilidade, visto
que a mesma encontra respaldo nas orientacbes do Boletim
Epidemiolégico n° 8, do Ministério da Saude, da forma como a propositura
objeto desta analise se encontra, inclusive, impondo o 6nus do
fornecimento das mascaras ao Poder Executivo e as Instituicbes Privadas,
nao merece ela prosperar.

Alias, vale o registro de que ndo € necessaria a edigao de lei
sobre o tema, até mesmo porque consta recomendagcdo do uso das
mascaras em ato normativo do Estado correspectivo com aplicabilidade no
territorio do Municipio. Vide Decreto n° 64.881, de 22 de margo de 2020,
do Estado de Sao Paulo.
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Melhor andaria o Poder Legislativo municipal, na hipétese, caso
venha a estabelecer o dialogo com o Poder Executivo local para que, no
exercicio de suas competéncias de gestao, realize publicidade informativa
e de orientagéo social nos termos do art. 37, § 10, da Constituigdo Federal
a fim de conscientizar os cidadaos, ou mesmo que faca distribuicido de
mascaras a populagao vulneravel.

Por tudo que precede, concluimos objetivamente a presente
consulta no sentido da inviabilidade juridica da propositura em tela, nédo
reunindo ela condigdes para validamente prosperar.

E o parecer, s.m.j.

Priscila Oquioni Souto
Assessora Juridica

Aprovo o parecer
Marcus Alonso Ribeiro Neves

Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 27 de abril de 2020.
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Parecer IBAM n° 0887/2020

AM - Acado Municipal, MP — Termos de
Ajustamento de Conduta. Auxilio a
catadores em decorréncia da paralisacao
de atividades em razdo da pandemia do
novo coronavirus (Covid-19). Assisténcia
social. Recomendacdo do Ministério
Publico. Comentarios.

CONSULTA:

A Prefeitura Municipal faz consulta a este Instituto quanto a
legalidade e obrigatoriedade de cumprir Recomendag¢do Conjunta 1/2020/
MPT/MPMG e Recomendacao da ABES de paralisacao da coleta seletiva
em razao da Pandemia do COVID-19, e de criagdo, em contrapartida, de
auxilio temporario aos catadores a ser instituido pelo governo local.

Informa que existem 06 catadores da Associagdo que prestam
servigos para o municipio (dispensa de licitagdo), e aproximadamente 30
catadores autbnomos, informais, que se encontram clandestinamente no
aterro sanitario, sem autorizacdo do Municipio.

Pergunta-se: ha legalidade ou obrigagdo de enviar projeto de lei
para a criacao do auxilio financeiro?

Se positivo, os catadores clandestinos (autbnomos) deverao ser
contemplados?

A consulta vem documentada.

RESPOSTA:
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Cabe observar que no presente parecer cabe abordar dois
assuntos que se relacionam, porém devem ser tratados separadamente. A
primeira questao diz respeito a legalidade da concessdo de um auxilio
financeiro a catadores de material reciclavel que estdo sem trabalho em
razao da pandemia do novo coronavirus (COVID-19). A segunda questao
diz respeito a obrigatoriedade de se atender a recomendac&o do Ministério
Publico nesse sentido.

Em relagcdo a legalidade da concessao do beneficio, € de se
observar que a propria recomendagao traz os balizamentos juridicos para a
medida. Como se sabe, o trabalho é instrumento para efetividade dos
direitos sociais. Com efeito, a Constituicdo assegura a todos os cidadaos,
em seu art. 6°, os direitos sociais a moradia, alimentagcao, educacao, saude,
lazer, previdéncia social, que se mostram ameacados quando, por conta de
forgca maior, pessoas ficam sem modos de obtengéo do proprio sustento.

Nesse passo, dispdée o0 Municipio de autonomia politico-
administrativa, nos termos dos arts. 1° e 18 da Constituicdo da Republica
(CRFB). Dai decorre que o governo local pode eleger as prioridades,
arquitetar os programas e politicas publicas, e definir as agdes da
administragdo a serem adotadas para exercer suas competéncias e atingir
as finalidades de interesse publico.

Tem o Municipio, ainda, competéncia para dispor sobre
assisténcia social, que é politica publica ndo contributiva, dever do Estado
e direto de todo cidadao que dela necessitar (art. 203, da CRFB). Dentre
0s principais pilares da assisténcia social no Brasil estdo a prépria CRFB,
que da as diretrizes para a gestdo das politicas publicas, e a Lei n°
8.742/2003 (Lei Orgénica da Assisténcia Social), que estabelece os
objetivos, principios e diretrizes das agdes. Dentre os objetivos da LOAS,
consta no art. 2°, inciso |l a vigilancia socioassistencial, que visa analisar
territorialmente a capacidade protetiva das familias e nela a ocorréncia de
vulnerabilidades, de ameacgas, de vitimizacbes e danos.

Dispde, ainda, o paragrafo unico do art. 2° da Lei n° 8.742/2003
que a assisténcia social deve se integrar as demais politicas setoriais,
garantindo minimos sociais e garantindo condigdes para atender a
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contingéncia sociais. Portanto, ao lado da garantia do minimo existencial
diante de contingéncias como € o caso da pandemia ora enfrentada, existe
a exigéncia de integragcdo com as demais politicas publicas, ai se inserindo
a articulagdo com medidas tomadas por Estados e pela Unido. Assim, na
instituicdo, mediante lei, de um beneficio temporario especifico municipal,
devera ser observado eventuais outros beneficios recebidos, como auxilios
previdenciarios do RGPS ou auxilios assistenciais, além de inserir-se a
politica na estruturacédo e parametrizagéo das unidades do SUAS em nivel
local.

E importante observar, ainda, que o fato de estarmos em ano
eleitoral impde restricoes (e até a presente data o TSE mantém o Calendario
Eleitoral), devendo-se observar o teor do § 10 do art. 73 da Lei n°
9.504/1997, o qual veda no ano em que se realizar a distribui¢cao gratuita de
bens e valores ou beneficios por parte da administracéo publica, exceto nos
casos de calamidade publica, de estado de emergéncia ou de programas
sociais autorizados em lei e ja em execugao orgamentaria no exercicio
anterior, casos em que o Ministério Publico podera promover o
acompanhamento de sua execucao financeira e administrativa.

Quanto a esse aspecto, diante da transmissdo comunitaria da
infeccdo viral ja reconhecida em ambito nacional como bem dito na
recomendacao do Ministério Publico, e a necessidade da tomada de
medidas sanitarias com efeitos sociais, existe elevada segurancga juridica
para decretacdo do estado de calamidade em ambito local, até mesmo
porque proprio Ministério Publico a recomendou. Convém alertar,
entretanto, que a situagao de anormalidade instaurada pela pandemia do
novo coronavirus (COVID-19), ndo pode servir de "salvo conduto" para o
descumprimento das leis ou mesmo da Constituicdo Federal. As medidas
devem constar em Plano de emergéncia/calamidade publica, articulando-se
com os governos estadual e federal, além de observar a capacidade
financeira e as demais competéncias e obrigagdes do Municipio que devem
ser atendidas. No mais, a legalidade da medida esta sustentada pela
recomendacao em seus proprios fundamentos.

Em relagdo ao segundo ponto, cabe destacar o Ministério
Publico competente para fazer recomendagdes relacionadas a suas
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competéncias institucionais. Assim, pode notificar autoridades
administrativas visando a protegcao dos direitos sociais, na tomada de
medidas sanitarias e quanto a observancia dos principios constitucionais
que orientam a atividade administrativa.

Contudo, a autoridade destinataria da recomendacdo néo é
obrigada a acatar o que foi recomendado. Ou seja, a recomendagao nao é
vinculante. O que a lei exige, nos termos do art. 27, 1V, da Lei 8629/93, é
que a autoridade publica divulgue as recomendagdes de forma adequada.
A lei exige também que a autoridade publica envie, ao Ministério Publico,
resposta por escrito e fundamentada acerca do cumprimento ou nao das
recomendacdes.

O descumprimento da recomendacao, contudo, pode resultar na
proposigao pelo préprio Ministério Publico de agao civil publica por ato de
improbidade administrativa. Colha-se, nesse sentido, a licdo de Paulo de
Bessa Antunes:

"Qual a natureza da recomendacao? Esta € uma questao
bastante ardua, pois diz respeito a adogao por 6rgaos estranhos ao
Ministério Publico de medidas que, segundo a 6tica do Ministério
Publico, sdo as mais adequadas para uma determinada situagao.
Aqui entra-se no delicado campo da separacao de atribuicdes e de
poderes, pois, em tese, o Parquet passou a ter ingeréncia direta na
administragdo publica, ndo raras vezes, modificando decisdes
administrativas. E fato que, muitas vezes, decisdes administrativas
contrarias ao interesse publico séo revertidas pela agao ministerial.

Penso, porém, que devemos examinar o assunto sob a
otica do papel das instituicdes em um regime democratico. A fungéo
do Ministério Publico €, evidentemente, aquela estabelecida pela
Constituicdo Federal. Na Lei Fundamental ndo existe qualquer
previsao da figura da recomendacdo. Geralmente a recomendagéao
formulada pelo Parquet como resultado de um trabalho apuratério
prévio. Em geral ela se origina de um inquérito civil ou das pegas de
informacao.
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Ela deve ser vista como um instrumento de
aperfeicoamento da administracdo e de colaboracdo. Nao ha,
evidentemente, qualquer obrigatoriedade de que o recomendado
cumpra os termos da recomendacgéo. Ela, na melhor das hipoteses,
assemelha-se a uma notificagao extrajudicial. Entretanto, observa-
se que, em alguns casos, a recomendagao tem sido utilizada como
uma forma de coagao contra o administrador publico, forgando-o a
tomar determinadas medidas que, frequentemente, resultam em
prejuizo para terceiros." (MILARE, Edis (Coord.). Acdo civil publica:
lei 7.347/1985. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2001. p. 660 Rev.
Direito, Rio de Janeiro, v. 8, n. 13, jan./dez. 2004)

O envio de recomendacbes, portanto, ndo se trata de interferéncia
e nem tem o condao de "forgcar" o Poder Executivo municipal a tomar
medidas de sua competéncia exclusiva, sendo, antes, instrumento de
aperfeigoamento e colaboragéo entre 6rgdos publicos que tem por objeto a
prevencao de ilegalidades e a adogao de boas praticas de gestao. O proprio
texto da recomendagao anexa deixa claro que esse € o seu espirito, ao dizer
textualmente para que o Municipio considere adotar certas medidas.
Evidentemente, a omissdo que acarrete infracdo a lei pode ser punida
conforme o caso.

Assim, conclui-se o parecer na forma das razoes exaradas.
E o parecer, s.m.j.

Gustavo da Costa Ferreira M. dos Santos
Consultor Técnico

Aprovo o parecer
Marcus Alonso Ribeiro Neves

Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 28 de abril de 2020.
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Parecer IBAM n° 0940/2020

PP — Patriménio Municipal. Covid-19.
Restricbes no  transporte  publico
intermunicipal de passageiros. Uso de
veiculos oficiais por municipes que
precisem realizar  atividades em
Municipio  vizinho. Principios  da
moralidade e impessoalidade
administrativas. Consideracoes.

CONSULTA:

Tendo em vista que a circulagdo de 6nibus intermunicipais esta
paralisada em razado da emergéncia de saude provocada pela pandemia de
Covid-19, indaga-se sobre a possibilidade de veiculos publicos oficiais,
pertencentes a municipalidade, serem utilizados para o transporte de
municipes que precisem realizar atividades em municipios vizinhos. (Por
exemplo, pessoas que precisam comparecer ao Municipio vizinho para
assinar folha de ponto.) Indaga-se, ainda, se a medida carece de
autorizacdo legislativa e se o tema poderia ser regulamentado em lei
municipal durante ou apos a emergéncia de saude.

RESPOSTA:

A Lei Federal n° 13.979/2020, que dispde sobre medidas para
enfrentamento da emergéncia de saude provocada pelo novo coronavirus,
estabelece que as autoridades, no ambito de suas competéncias, poderao
estabelecer restricbes temporarias e excepcionais a locomogao
interestadual e intermunicipal de pessoas, estabelecendo em seu artigo 3°,
VI, "b", o seguinte:
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Art. 3° Para enfrentamento da emergéncia de saude
publica de importancia internacional decorrente do coronavirus, as
autoridades poderao adotar, no ambito de suas competéncias,
dentre outras, as seguintes medidas:

VI - restricdo excepcional e temporaria, conforme
recomendacdo técnica e fundamentada da Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitaria, por rodovias, portos ou aeroportos de:

b) locomogao interestadual e intermunicipal;

E possivel, portanto, restringir o transporte publico intermunicipal
de passageiros, temporaria e excepcionalmente, para atender a
emergéncia de saude. Essa restricdo, contudo, ndo deve, em principio,
implicar a supressao total do transporte publico intermunicipal de
passageiros, dado que este transporte pode ser necessario para a
realizacdo e bom funcionamento de atividades essenciais.

Com relagéo as restrigdes a circulagcao de pessoas, esclareceu-se
na Nota Explicativa do IBAM, intitulada Novo coronavirus: orientagdes para
o0 enfrentamento da pandemia pelos Municipios e disponivel no sitio
eletrénico deste Instituto, o seguinte:

A administragdo publica do Municipio tem o poder-dever
de zelar pela saude e bem-estar da coletividade, bem como de
assegurar e garantir o respeito dos direitos fundamentais da
populacao, dentre os quais o direito a livre locomogé&o. Portanto, a
restricdo a livre locomogao dos cidadaos é excepcional e, no que
diz respeito ao enfrentamento do novo coronavirus (COVID-19),
devera ocorrer no bojo de medidas de policia administrativa
tomadas em consonancia com o art. 3° da Lei n® 13.979/2020.
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E de se observar que dado o carater internacional da
emergéncia de saude publica e a necessaria atuagdo harmodnica e
organizada dos diversos entes federativos, considerando -se a
competéncia concorrente da Unido e dos Estados, devera o
Municipio observar as restricbes impostas em nivel nacional e
regional, podendo, no entanto, editar medidas especificas a luz do
interesse local, desde que n&o sejam desrespeitadas as
determinagdes das autoridades sanitarias federais e estaduais,
nomeadamente o exercicio e o funcionamento de servigos publicos
e atividades essenciais.

Tanto é assim, que o transporte intermunicipal de passageiros foi
inicialmente elencado como atividade essencial na redagao originaria do
artigo 3°, §1°, V, do Decreto Federal n°® 10.282/2020, que regulamenta a
Lei Federal n° 13.979/2020. Posteriormente, a atividade foi suprimida pela
nova redac¢ao dada ao dispositivo pelo Decreto Federal n°® 10.329/2020. A
competéncia para tratar da matéria, porém, nao é federal. O tema deve ser
regulamentado em normas estaduais e municipais que podem impor
restricoes ao transporte intermunicipal, permitindo, todavia, que este
funcione para atender a situagdes emergenciais e atividades essenciais.

Mesmo consideradas as restricbes impostas ao transporte
publico intermunicipal de passageiros, o uso de veiculos publicos oficiais
para transportar alguns municipes para a realizagdo de atividades
privadas nos parece inviavel.

Os veiculos pertencentes ao Municipio sdo bens publicos. Logo,
ndao podem ser utilizados com finalidades privadas e no interesse de
particulares. Devem ser utilizados apenas no exercicio de atividades
publicas e em atendimento ao interesse publico.

Além disso, € impossivel, por meio do uso de veiculos publicos,
atender, de forma republicana e isonémica, a todos os cidadaos do
Municipio que necessitem se deslocar intermunicipalmente.
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Desse modo, inevitavelmente, alguns municipes serdo atendidos
e outros, ndo, o que viola a isonomia e também os principios da
impessoalidade e da moralidade administrativas.

O uso de veiculo oficial com finalidades privadas, destaque-se,
vem sendo reiteramente considerado ilegal por nossos Tribunais e, a
depender das circunstancias do caso concreto, pode configurar ato de
improbidade administrativa, como bem demonstra a seguinte deciséo do
Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo:

APELACAO - ACAO CIVIL POR ATO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA - USO PARTICULAR DE VEICULO OFICIAL -
ATO ATENTATORIO A LEGALIDADE - PREJUIZO AO ERARIO -
Os agentes da Administragdo Publica e seus contratados, no
exercicio de suas atribuicées, devem guardar em seus atos a mais
lidima probidade, a fim de preservar o interesse ultimo dos atos
praticados, qual seja, 0 bem comum - elementos fatico-probatorios
dos autos que, entretanto, ndo evidenciam a conduta atentatoria aos
principios da Administracéo e, ainda, o prejuizo ao Erario - Veiculo
que era utilizado por diversas pessoas, em horarios distintos do
expediente "normal”, inclusive - Auséncia, demais, de sistema de
controle eficiente de registro de seu uso - Dolo e culpa inescusavel
nao demonstrados - Autor que nao se desincumbiu de seu 6nus
probandi - Inteligéncia do art. 373, I, do CPC/2015 - Precedentes -
Sentencga de primeiro grau mantida - Recurso nao provido .( TJ-SP
- APL: 00020050920148260453 SP 0002005-09.2014.8.26.0453,
Relator: Paulo Barcellos Gatti, Data de Julgamento: 29/08/2016, 42
Cémara de Direito Publico, Data de Publicagdo: 01/09/2016).

E competéncia do Poder Executivo a gestdo dos bens publicos
municipais. Assim, € desnecessaria autorizacao legislativa para o uso de
veiculos publicos.

Ainda que se editasse lei sobre a matéria, porém, eventual lei que
autorizasse o0 uso privado de veiculos publicos seria potencialmente
inconstitucional por violar os principios da moralidade e impessoalidade
administrativas, previstos no artigo 37, caput, da Constituicdo da Repubilica.
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Além disso, a restricdo ao transporte publico de passageiros visa garantir
medidas restritivas de circulacdo de pessoas com intuito de conter a
epidemia provocada pelo novo coronavirus. O uso de veiculo oficial para
promover esta circulagdo de pessoas configura burla as restrigdes que tem
como objetivo proteger a saude publica.

A eventual edigao de lei autorizativa do uso de veiculos oficiais por
particulares também configuraria burla as restricbes a circulagdo de
pessoas e violagdo, portanto, as normas promulgadas para salvaguardar a
saude de todos.

Em suma, o uso de veiculos oficiais para atender a necessidades
privadas de cidad&dos nao pode ser validado por meio da edi¢ao de lei que
regulamente o tema.

Por todo o exposto, concluimos que veiculos oficiais ndo podem
ser utilizados para atender a demandas privadas e interesses particulares
de alguns municipes, sob pena de violagao aos principios da isonomia, da
impessoalidade e da moralidade.

E o parecer, s.m.j.

Julia Alexim Nunes da Silva
Consultora Técnica

Aprovo o parecer

Marcus Alonso Ribeiro Neves
Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 05 de maio de 2020.
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Parecer IBAM n° 0951/2020

CL — Competéncia Legislativa Municipal.
Projeto de lei. Emergéncia de saude
publica de importancia internacional.
COVID-19 (coronavirus). Restricoes a
atividades e servicos em ambito local.
Igrejas e cultos religiosos. Atividade
essencial nos termos do art. 3°, § 8° da
Lei n® 13.979, de 6 de fevereiro de 2020.
Controvérsia. Protecao a vida e liberdade
religiosa. Proposicdo desnecessaria e
reiterativa. Repeticdo de norma federal.
Competéncia do Poder Executivo.
Comentarios.

CONSULTA:

A Camara Municipal consulta este Instituto quanto a viabilidade
juridica de Projeto de Lei de autoria de Vereador que pretende
"estabelecer as igrejas e templos de culto como atividade essencial em
periodos de calamidade publica e periodos de pandemia, sendo vedada
determinagdo de fechamento total de tais locais".

A consulta vem documentada.

RESPOSTA:

Em primeiro lugar, cabe observar que este Instituto elaborou
Nota Explicativa visando a orientagdo dos Municipios no enfrentamento da
pandemia do novo coronavirus (COVID-19), disponivel no endereco
eletrébnico < http://www.ibam.org.br/covid >. No referido documento,
buscamos trazer algumas orientagdes basicas quanto as medidas que
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podem ser tomadas pelo Municipio, bem como limites e parametros para
sua atuacgao.

Como é sabido, no dia 6 de fevereiro, foi promulgada a Lei n°
13.979/2020, posteriormente alterada por duas medidas provisérias, que
dispds a respeito das medidas para enfrentamento do coronavirus,
enumerando medidas farmacoldgicas e nao farmacologicas a serem
tomadas pelas autoridades federais, estaduais e municipais no contexto
da pandemia. E inegavel, contudo, que diante do acelerado avanco da
doencga no Brasil e no mundo, e dos inumeros e inéditos desdobramentos
no campo da saude e da economia, os poderes Legislativo e Executivo
dos entes federativos, tém adotado, proposto ou sugerido medidas,
providéncias ou ordens, ao longo das ultimas semanas, de conteudos
diversos, heterogéneos, e as vezes conflitantes.

Cabe observar, entretanto, que quando se trata do exercicio de
competéncias comuns e concorrentes, as esferas federal, estadual e
municipal devem agir em espirito de cooperagdo e harmonia, visando a
consecucao dos objetivos e finalidades constitucionais. Assim é que do
concerto federativo participa o Municipio como entidade com autonomia
politica nos termos do art. 18 da Constituicdo, a qual determina ser de
competéncia comum da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal cuidar da saude e da assisténcia publica (art. 23, Il, da CRFB).
Atribui a Constituicdo, também, ao Municipio a tarefa de prestar servicos
de atendimento a saude da populacao (art. 30, VII, da CRFB).

E de se observar que as acdes e servigos publicos de saude
integram uma rede regionalizada e hierarquizada que constituem um
sistema Unico, o Sistema Unico de Saude (SUS), prevendo o art. 198,
inciso Il, da CRFB expressamente que deve haver prioridade para as
atividades preventivas. Assim, a vigilancia sanitaria € um dos aspectos
essenciais e prioritarios da protecao a saude, razdo pela qual a Lei n°
8.080/1990 a prevé dentre as agbes do campo de atuagao do SUS (art. 6°,
[, "a"). A parda competéncia da Unido para tratar de normas gerais da
matéria, o Municipio é responsavel, juntamente dos Estados e do Distrito
Federal (art. 23, Il, e 30, VIlI, da CRFB), pelo desempenho de agdes,
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servicos e programas de vigilancia sanitaria, podendo suplementar a
legislacao federal ou estadual no que couber (art. 30, Il, da CRFB).

Desse modo, em relagdo a protecdo a saude e a vigilancia
sanitaria, o Municipio deve observar a sua competéncia administrativa
exarada na Lei n° 8.080/1990 e atuar em consonéancia com o Estado-
membro e a Unido, consoante as diretrizes dos arts. 196 e ss. da
Constituicdo, notadamente seus arts. 6°, § 1° e os arts. 15 a 18. Ja
anotava Hely Lopes Meirelles, em ligdo classica que surpreende pela
atualidade, o carater interfederativo da chamada policia sanitaria:

"A policia sanitaria abrange tudo quanto possa interessar
salubridade publica. A amplitude de seu campo de acdo esta a
indicar e a aconselhar medidas conjuntas da Unido, dos Estados-
membros e do Municipio. E na realidade € o que ocorre. No setor
sanitario, pode-se dizer que predomina o interesse nacional sobre
o local ou regional. Com os rapidos meios de transporte que
cortam o espacgo e encurtam as distancias, toda coletividade esta
exposta a contagio desde que haja o elemento contaminante em
qualquer ponto do territério da Nagdo, ou mesmo de um pais
longinquo. Dai a convergéncia do interesse nacional, regional e
local para ado¢ao de medidas de policia sanitaria que tenham por
objetivo debelar ou circunscrever as moléstias e doencas, as
epidemias e endemias, ao minimo possivel de contagio e
propagacao. Essa politica sanitaria € praticada por todos os povos
civilizados, ndo s6 no ambito interno como também nas relagdes
internacionais." (In "Direito Municipal Brasileiro". S&o Paulo:
Malheiros, 2008, p. 492-493 - grifo n0ss0).

Portanto, ndo resta duvida que a saude e a vigilancia sanitaria
constituem matéria de competéncia legislativa comum da Unido, dos
Estados e dos Municipios, e que esses entes federativos tém seus papéis
estabelecidos no SUS em uma rede hierarquizada e regionalizada,
conforme comando constitucional. Especificamente quanto ao
enfrentamento da pandemia do novo coronavirus (COVID-19), a atuagao
legiferante deve ter em vista, primeiramente, as normas gerais editadas
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pela Unido na Lei n° 13.979/2020 consoante a sistematica prevista no art.
24, §§ 1° ao 4°, da CRFB, cabendo ao Municipio suplementar a legislagao
federal e estadual no que couber, isto €, quando houver interesse local
(art. 30, I, da CRFB).

Porém, a par dar competéncias legislativas, prevé a Constituicao
em seu art. 23 as competéncias comuns materiais e regulamentares, de
carater administrativo, estabelecendo o préprio art. 23, em seu paragrafo
unico, que leis complementares fixardo normas para a cooperagao entre a
Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o
equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional. Na falta
de uma lei complementar que estabeleca pardmetros e critérios
especificos para resolucdo de conflitos federativos quando se trate do
enfrentamento do coronavirus, devem os entes da federacéo ter em vista
as normas gerais prevista na Lei n® 13.979/2020, bem como ser observado
o principio da predominancia do interesse. A respeito do tema, pertinente o
magistério de Gilmar Ferreira Mendes e Paulo Gonet Branco:

"A Carta da Republica prevé, no paragrafo unico do art.
23, a edicdo de leis complementares federais, para disciplinar a
cooperacao entre os entes tendo em vista a realizagdo desses
objetivos comuns. A o6bvia finalidade é evitar choques e disperséo
de recursos e esforgcos, coordenando-se as agdes das pessoas
politicas, com vistas a obtencao de resultados mais satisfatérios.

Se a regra é a cooperagdo entre Unido, Estados-
membros, Distrito Federal e Municipios, pode também ocorrer
conflito entre esses entes, no instante de desempenharem as
atribuicbes comuns. Se o critério da colaboragédo n&o vingar, ha de
se cogitar do critério da preponderancia de interesses. Mesmo nao
havendo hierarquia entre os entes que compdem a Federacgao,
pode-se falar em hierarquia de interesses, em que os mais amplos
(da Unido) devem preferir aos mais restritos (dos Estados)."
(MENDES, Gilmar Ferreira, et al. Curso de Direito Constitucional.
Sao Paulo: Saraiva, 2014, p. 1048 - grifo nosso).
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Em ambito municipal, dentre as medidas de competéncia material
estdo a gestado das unidades de saude, da atencao basica, a compra de
insumos, EPls, implantagdo de leitos, tudo isso em constante articulagao
com 0s gestores de saude estaduais e federais,
nomeadamente quanto ao atendimento de média e alta complexidade.
Cabe verificar que a fim de conferir uniformidade e promover a
articulagao interfederativa, foi criado pela Portaria n°® 188/2020 do Ministro
da Saude, em 3 de fevereiro, o Centro de Operagcbes de Emergéncias
em Saude Publica (COE-nCoV), mecanismo nacional de atuagao
coordenada da resposta a emergéncia, e unidade federal responsavel
pela articulagdo com os gestores estatuais e municipais. Com o
envolvimento de outros ministérios no enfrentamento da pandemia, no
dia 16 de margco de 2020 foi criado pelo Decreto n° 10.277/2020 o
Comité de Crise para Supervisdo e Monitoramento dos Impactos da
Covid-19, e, no dia 24 de marco de 2020, no ambito do referido Comité,
foi criado mais um Centro de Coordenacédo de Operacdes pelo Decreto
n°®10.289/2020. Todas essas sao unidades administrativas corresponsaveis
pela articulagdo da agao governamental para enfrentamento da pandemia.

Além disso, existem, também, medidas nao farmacoldgicas ou
médicas previstas no art. 3° da Lei n° 13.979/2020, e delas a que vem
trazendo maiores repercussdes € medida de quarentena (inciso Il), que
envolve a restricdo de atividades e separagcdo de pessoas e bagagens,
contéineres, animais, meios de transporte ou mercadorias de maneira a
evitar possivel contaminacao (art. 2°, Il). Cabe observar que o Ministério
da Saude, autorizou, nos termos do art. 3° § 7° a decretagdo de
quarentena pelos gestores locais de saude ou superiores (no caso do
Municipio, o Prefeito Municipal), motivadamente, conforme se pode
observar na Portaria n° 356, de 11 de margo de 2020:

"Art. 4° A medida de quarentena tem como objetivo
garantir a manutencdo dos servigos de saude em local certo e
determinado:

§ 1° A medida de quarentena sera determinada mediante
ato administrativo formal e devidamente motivado e devera ser
editada por Secretario de Saude do Estado, do Municipio, do
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Distrito Federal ou Ministro de Estado da Saude ou superiores em
cada nivel de gestado, publicada no Diario Oficial e amplamente
divulgada pelos meios de comunicagao.

§ 2° A medida de quarentena sera adotada pelo prazo de
até 40 (quarenta) dias, podendo se estender pelo tempo
necessario para reduzir a transmissdo comunitaria e garantir a
manutencao dos servigos de saude no territério.

§ 3° A extensdo do prazo da quarentena de que trata o §
2° dependera de prévia avaliacdo do Centro de Operacdes de
Emergéncias em Saude Publica (COE-nCoV) previsto na Portaria
n°® 188/GM/MS, de 3 de fevereiro de 2020.

§ 4° A medida de quarentena ndo podera ser determinada
ou mantida apds o encerramento da Declaragdo de Emergéncia em
Saude Publica de Importancia Nacional.

Art. 5° O descumprimento das medidas de isolamento e

quarentena previstas nesta Portaria acarretara a responsabilizacao,
nos termos previstos em lei."

Em vista das legitimas preocupagdes com o abastecimento de

géneros imprescindiveis a populagdo e com a prestacdo de servigos
essenciais, foi editada em 20 de margo a Medida Proviséria n°® 926/2020,
que, dentre outras disposicdes, acrescentou o § 8° ao art. 3° para dispor
que qualquer medida ali elencada, quando adotada, deve resguardar o
funcionamento de servigos publicos e atividades essenciais. Em seguida,
foi editado o Decreto n° 10.282, também de 20 de marco de 2020, que em

seu art.

3° definiu as atividades essenciais que devem ser resguardadas.

Com modificacdo posterior promovida pelo Decreto n° 10.292/2020 as
atividades religiosas passaram a ser consideradas essenciais, senao
vejamos:

"Art. 3° As medidas previstas na Lei n° 13.979, de 2020,
deverdo resguardar o exercicio e o funcionamento dos servigos
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publicos e atividades essenciais a que se refere o § 1°. § 1° Séo
servigos publicos e atividades essenciais aqueles indispensaveis ao
atendimento das necessidades inadiaveis da comunidade,
assim considerados aqueles que, se nao atendidos, colocam em
perigo a sobrevivéncia, a saude ou a seguranga da populagao, tais
como:

(...)

XXXIX - atividades religiosas de qualquer natureza,
obedecidas as determinac¢des do Ministério da Saude; (Incluido pelo
Decreto n® 10.292, de 2020)"

Ora, as manifestagdes, reunides, cultos religiosos e demais
eventos que envolvam aglomeragao de pessoas se tratam de situagdes de
grande risco para contaminacdo e proliferagdo do novo coronavirus
(COVID-19), de modo que podem ser objeto de medidas restritivas, que
podem consistir em limitagdes ou mesmo em proibicbes. Além disso, o
Ministério da Saude nao editou as determinacdes especificas relacionadas
as atividades religiosas, conforme determinou o art. 3°, XXIX, do Decreto
n°® 10.282/2020, com redacao do Decreto n® 10.292/2020.

E bem verdade que as restricbes sanitarias poderem alcancar
cultos religiosos trata-se de assunto que vem gerando intensa
controvérsia, uma vez que para além do direito individual de liberdade
religiosa e de culto (art. 5°, VI, da CRFB), a Constituicdo determina que é
vedado ao poder publico interferir ou embaragar o funcionamento de
igrejas (art. 19, I, da CRFB). A ponderagédo entre a protegdo a saude
publica e o risco de proliferagdo de doenca que pode acometer vidas —
inclusive dos que nao frequentem os cultos — e o direito a liberdade
religiosa € questao de alta indagagéao, sendo certo que no nosso sentir,
observados os principios da razoabilidade e da proporcionalidade,
prepondera o direito a vida.

Cabe salientar que o STF ja se manifestou no sentido que o
Municipio pode estabelecer medidas mais rigidas e severas que aquelas
determinadas pelas autoridades estaduais ou federais, em vista da sua
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autonomia politico-administrativa e da competéncia constitucional que lhe
foi atribuida pelos arts. 23, Il e 30, VII, da CRFB. A respeito do assunto,
pertinente a decisdo do Min. Alexandre de Moraes na ADPF 672:

“A adogao constitucional do Estado Federal gravita em
torno do principio da autonomia das entidades federativas, que
pressupde reparticdo de competéncias legislativas, administrativas
e tributarias. Em relagao a saude e assisténcia publica, inclusive no
tocante a organizacéo do abastecimento alimentar, a Constituicao
Federal consagra, nos termos dos incisos Il e IX, do artigo 23, a
existéncia de competéncia administrativa comum entre Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios. Igualmente, nos termos do
artigo 24, Xll, o texto constitucional prevé competéncia concorrente
entre Unido e Estados/Distrito Federal para legislar sobre protecéo
e defesa da saude; permitindo, ainda, aos Municipios, nos termos
do artigo 30, inciso Il, a possibilidade de suplementar a legislagéo
federal e a estadual no que couber, desde que haja interesse
local; devendo, ainda, ser considerada a descentralizacao politico-
administrativa do Sistema de Saude (art. 198, CF, e art. 7° da Lei
8.080/1990), com a consequente descentralizagdo da execugédo de
servicos e distribuicdo dos encargos financeiros entre os entes
federativos, inclusive no que diz respeito as atividades de vigilancia
sanitaria e epidemiolégica (art. 6°, |, da Lei 8.080/1990). As regras
de reparticdo de competéncias administrativas e legislativas
deverdo ser respeitadas na interpretacdo e aplicagdo da Lei
13.979/20, do Decreto Legislativo 6/20 e dos Decretos
presidenciais 10.282 e 10.292, ambos de 2020, observando-se, de
“‘maneira explicita”, como bem ressaltado pelo eminente Ministro
MARCO AURELIO, ao conceder medida acauteladora na ADI
6341, “no campo pedagdgico e na dicggdo do Supremo, a
competéncia concorrente”. Dessa maneira, ndo compete ao Poder
Executivo federal afastar, unilateralmente, as decisbes dos
governos estaduais, distrital e municipais que, no exercicio de suas
competéncias constitucionais, adotaram ou venham a adotar, no
ambito de seus respectivos territorios, importantes medidas
restritivas como a imposi¢cao de distanciamento/isolamento social,
quarentena, suspensao de atividades de ensino, restricbes de
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comércio, atividades culturais e a circulagcdo de pessoas, entre
outros mecanismos reconhecidamente eficazes para a reducao do
numero de infectados e de O&bitos, como demonstram a
recomendagao da OMS (Organizagao Mundial de Saude) e varios
estudos técnicos cientificos, como por exemplo, os estudos
realizados pelo Imperial College of London, a partir de modelos
matematicos (The Global Impact of COVID-19 and Strategies for
Mitigation and Suppression, varios autores; Impact of non-
pharmaceutical interventions (NPIs) to reduce COVID19 mortality
and healthcare demand, varios autores). Presentes, portanto, a
plausibilidade inequivoca de eventual conflito federativo e os
evidentes riscos sociais e a saude publica com perigo de leséo
irreparavel, CONCEDO PARCIALMENTE A MEDIDA CAUTELAR
na arguicdo de descumprimento de preceito fundamental, ad
referendum do Plenario desta SUPREMA CORTE, com base no
art. 21, V, do RISTF, para DETERMINAR a efetiva observancia
dos artigos 23, Il e IX; 24, XllI; 30, Il e 198, todos da Constituicao
Federal na aplicacdo da Lei 13.979/20 e dispositivos conexos,
RECONHECENDO E ASSEGURANDO O EXERCICIO DA
COMPETENCIA CONCORRENTE DOS GOVERNOS ESTADUAIS
E DISTRITAL E SUPLEMENTAR DOS GOVERNOS MUNICIPAIS,
cada qual no exercicio de suas atribuicbes e no ambito de seus
respectivos territérios, para a adogao ou manutencdo de medidas
restritivas legalmente permitidas durante a pandemia, tais como, a
imposicdao de distanciamento/isolamento social, quarentena,
suspensao de atividades de ensino, restricbes de comeércio,
atividades culturais e a circulagdo de pessoas, entre outras;
INDEPENDENTEMENTE DE SUPERVENIENCIA DE ATO
FEDERAL EM SENTIDO CONTRARIO, sem prejuizo da
COMPETENCIA GERAL DA UNIAO para estabelecer medidas
restritivas em todo o territdrio nacional, caso entenda necessario.
Obviamente, a validade formal e material de cada ato normativo
especifico estadual, distrital ou municipal podera ser analisada
individualmente”. (STF: ADPF 672, Relator(a): Min. ALEXANDRE
DE MORAES, julgado em 08/04/2020, publicado em PROCESSO
ELETRONICO DJe-089 DIVULG 14/04/2020 PUBLIC 15/04/2020 -
grifo nosso)
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Feitas essas observagdes, fica evidente que a proposicao
legislativa em analise € indcua e desnecessaria, porquanto busca autorizar
o Poder Executivo a reputar atividade essencial as igrejas e templos de
qualquer culto, o que ja consta no art. 3° do Decreto Federal n°
10.282/2020, com redagado do Decreto Federal n® 10.292/2020. Assim &
que viola o projeto de lei o principio da necessidade, uma vez que apenas
reproduz comando normativo ja previsto em ambito federal. A propésito,
transcrevemos as licbes de Gilmar Ferreira Mendes:

"Embora a competéncia para editar normas, no tocante a
matéria, quase nado conhecga limites (universalidade da atividade
legislativa), a atividade legislativa €, e deve continuar sendo, uma
atividade subsidiaria. Significa dizer que o exercicio da atividade
legislativa esta submetido ao principio da necessidade, isto €, que
a promulgacao de leis supérfluas ou iterativas configura abuso do
poder de legislar" (MENDES, Gilmar Ferreira. Teoria da Legislagao
e Controle de Constitucionalidade: Algumas Notas. Revista Juridica
Virtual da Presidéncia da Republica. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/revista/Rev_01/Teoria.htm).

Além disso, de acordo com o art. 3° § 7° da Lei n° 13.979/2020
c/c art. 4° da Portaria n® 356/2020 do Ministério da Saude, a competéncia
para adogao de medidas restritivas é do Poder Executivo, de modo que
almeja a proposi¢céo autorizar o Poder Executivo a editar atos e realizar
condutas de sua competéncia, no que desacata o principio da separagao e
harmonia entre os poderes (art. 2°, da CRFB) e a reserva da administragcéo
(art. 84, IV aplicavel por simetria nos termos do art. 29, caput, da CRFB).

Conforme visto no parecer, alguma discussao haveria a partir de
conflito federativo criado, caso o Municipio, a fim de dissipar a propagacao
da infeccéo viral do Covid-19, impusesse restricdes as atividades de igrejas
e templos de qualquer culto, em sentido mais restritivo ou até mesmo
contrario ao disposto no art. 3° do Decreto Federal n° 10.282/2020, com
redagdao do Decreto Federal n°® 10.292/2020. No entanto, ndo € esse o
caso. A proposi¢cdo busca tdo-somente autorizar o Poder Executivo a
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tomar medidas de sua competéncia a que ja esta autorizado nos termos
da legislagao vigente.

Por todo o exposto, concluimos que o Projeto de Lei n° 007/2020
nao pode validamente prosperar, por violar o principio da necessidade e a
reserva de administragao.

E o parecer, s.m.j.

Gustavo da Costa Ferreira M. dos Santos
Consultor Técnico

Aprovo o parecer

Marcus Alonso Ribeiro Neves
Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 06 de maio de 2020.
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Parecer IBAM n° 0954/2020

PE — Poder Executivo. Suspensao do
Programa Vale Feira, com anulagdo da
verba a ele destinada, para
suplementagdo do auxilio alimentacgao,
em favor da populacdo necessitada em
face da atual pandemia. Legalidade.

CONSULTA:

Diz uma Prefeitura que o Municipio conta com Lei sobre vale feira
como incentivo a agricultura familiar. Ocorre que devido a pandemia da
Covid-19 foi feito projeto de lei para suspender os efeitos da Lei enquanto
perdurar a pandemia. Consulta a respeito.

RESPOSTA:

A Lei cujos efeitos se pretende suspender instituiu o Programa
Vale Feira, "aos funcionarios publicos municipais, efetivos e contratados,
para serem utilizados na feira livre dos produtores rurais, produtores da
agricultura familiar, produtores da agroindustria rural de pequeno porte,
artesanato e trabalhos manuais em geral, cadastrados na Secretaria
Municipal de Agricultura”.

Nos termos da dita Lei, o vale visa a complementagao alimentar
dos funcionarios publicos municipais, efetivos ou contratados, sendo pago
mensalmente, mas nao integrando a sua remuneragao.

Trata-se de vantagem que, no dizer de Hely Lopes Meirelles, ndo
constitui pura liberalidade da Administragao, mas é concedida por reciproco
interesse do servigo e do servidor, mas sempre vantagem transitéria, que
nao se incorpora automaticamente ao vencimento, nem gera direito
subjetivo a continuidade de sua percepgao (cf. Direito Administrativo
Brasileiro, Sdo Paulo: Malheiros Editores, 1999, p. 438).
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Tendo carater indenizatorio, o auxilio alimentagdo nao constitui

despesa de pessoal, nos termos do art. 18 da Lei de Responsabilidade

Fiscal.

Decidiu o Supremo Tribunal Federal:

"EMENTA: - Auxilio-alimentagdo. - Esta Corte tem
entendido que o direito ao vale-alimentagdo ou auxilio-alimentagao
nao se estende aos inativos por forca do § 4° do artigo 40 da
Constituicdo Federal, porquanto se trata, em verdade, de verba
indenizatéria destinada a cobrir os custos de refeicdo devida
exclusivamente ao servidor que se encontrar no exercicio de suas
fungdes, ndo se incorporando a remuneragao nem aos proventos de
aposentadoria (assim, a titulo exemplificativo, nos RREE 220.713,
220.048, 228.083, 237.362 e 227 .036). Dessa orientagao divergiu o
acordao recorrido. Recurso extraordinario conhecido e provido". (RE
332445 /| RS, Min. MOREIRA ALVES, Julgamento: 16/04/2002,
Primeira Turma, Publicagdao DJ 24-05-2002 PP-00067).

O Projeto de Lei trazido a analise encontra-se em perfeita

consonancia com a doutrina e a jurisprudéncia quanto a suspensao do

benefic

io, que pode inclusive ser extinto, a critério do Executivo, estando

ainda corretas as proposi¢cdes de alteracdo orgamentaria visando a
suplementacgao das dotagdes de auxilio alimentagao em favor da populacao
necessitada, em face da pandemia, com a anulagéo da verba destinada ao
Programa Vale Feira.

E o parecer, s.m.j.

Affonso de Aragao Peixoto Fortuna
Consultor Técnico

Aprovo o parecer

Marcus Alonso Ribeiro Neves
Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 06 de maio de 2020.
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Parecer IBAM n° 0982/2020

PE — Poder Executivo. PLP n°® 39/2020
que estabelece o Programa Federativo de
Enfretamento ao Coronavirus SARS-
CoV-2 (Covid-19). Necessidade de
decretacao de estado de calamidade pelo
Municipio. Consideracdes.

CONSULTA:

Indaga o consulente acerca da necessidade de decretagdo de
estado de calamidade pela municipalidade para participagdo do Programa
Federativo de Enfrentamento ao Coronavirus SAR-CoV-2 (Covid-19).

A consulta ndo veio documentada.

RESPOSTA:

Inicialmente, como sabido, o Municipio € ente da federagao e,
como tal, dotado autonomia politico-administrativa, tendo o chefe do Poder
Executivo Municipal competéncia para declarar estado de emergéncia e
estado de calamidade publica no territério respectivo, como expressamente
prevé o art. 8°, VI, da Lei Federal n° 12.608/2012.

Alias, vale o registro no sentido de que, inclusive, a decretagcédo do
estado de emergéncia e de calamidade publica independe da confirmagao
de casos de Covid-19 no territério municipal.

Declarado o Estado de emergéncia ou calamidade pelo ente
federado, no caso o Municipio, reconhecido este estado pelo Governo
Federal, aquele fara jus a auxilio por parte da Unido. Dentro deste contexto,
vejamos o teor do art. 3° caput e § 1°, da Lei n°12.340/2010 (que dispde
sobre as transferéncias de recursos da Uni&o aos orgaos e entidades dos
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Estados, Distrito Federal e Municipios para a execucado de acdes de
prevencado em areas de risco de desastres e de resposta e de recuperagao
em areas atingidas por desastres e sobre o Fundo Nacional para
Calamidades Publicas, Protecao e Defesa Civil):

"Art. 3° O Poder Executivo federal apoiara, de forma
complementar, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios em
situacdo de emergéncia ou estado de calamidade publica, por meio
dos mecanismos previstos nesta Lei.

§ 1° O apoio previsto no caput sera prestado aos entes
que tiverem a situagcdo de emergéncia ou estado de calamidade
publica reconhecidos pelo Poder Executivo federal".

Ocorre, contudo, que o Senado Federal, em 20/03/2020, decretou
estado de calamidade publica em ambito nacional para fins da redagao atual
do art. 65 da LRF com a edigcado do Decreto Legislativo n°® 06/2020.

Neste contexto, temos que se encontra para sancdo do
Presidente da Republica o PLC n°® 39/2020, o qual encarta o Programa
Federativo de Enfrentamento ao Coronavirus, que prestara auxilio
financeiro mediante algumas contraprestagcdes, dentre as quais
destacamos a vedagao da criagdo de cargos, da realizagdo de concursos
€ nomeacao de servidores até dezembro de 2021, salvo para reposi¢ao de
vacancias e para medidas de combate a calamidade publica enquanto ela
perdurar. O PLP n° 39/2020 ainda traz sensivel alteragao do art. 21 da LRF.

Da leitura do texto que foi encaminhado para a sancao
presidencial, diferentemente do que acontece com a Lei n° 12.340/2010,
nao vislumbramos qualquer exigéncia no sentido de que para percepgao do
auxilio financeiro por Estados e Municipios seja preciso a declaragao do
estado de calamidade pelo ente que recebera os recursos. Alertamos,
contudo, que os recursos sao para utilizacdo exclusiva em medidas de
combate a pandemia da COVID-19.

Muito ao revés, o PLP n° 39/2020 parece se dirigir a todos os entes
federados, como se pode aferir com clareza do teor do seu art. 10 que
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suspende o prazo de validade dos concursos publicos ja homologados até
20/03/2020 data da entrada em vigor do Decreto Legislativo n® 06/2020, que
reconheceu o estado de calamidade nacional para fins da atual redagéo do
art. 65 da LRF.

Note-se, ainda, que a nova redacido do art. 65 da LRF, com
inclusao de um § 1°, proposta pelo art. 7° do PLP n° 39/2020 menciona
que na ocorréncia de calamidade publica reconhecida pelo Congresso
Nacional, todos os entes da federacao estdo dispensados da observancia
dos limites, condicdes e restricdes para contratagcdes e aditamento de
operagdes de crédito; concesséo de garantias; contratagao entre entes da
federacao; recebimento de transferéncias voluntarias. E o § 2° a ser incluido
neste mesmo dispositivo assevera que a aplicagao do § 1° se dara no
ambito dos entes em cujo o territério o decreto legislativo reconheceu a
situagdo de calamidade publica, que no caso do Decreto Legislativo n°
06/2020 é de ambito Nacional.

Ora, some-se a isso o fato de que, no mesmo dia 20/03/2020 em
que foi editado o Decreto Legislativo n® 06/2020, pela Portaria n® 454 do
Ministério da Saude, foi declarado, em todo o territério nacional, o estado
de transmissdo comunitaria do novo coronavirus (Covid-19), ou seja, nao é
mais possivel identificar a origem da contaminagcao de uma pessoa. Aliado
a isso temos o fato de muitas pessoas serem assintomaticas e o numero de
testes para confirmagéo da doenca ser insuficiente, razdo pela qual o juizo
acerca do estado da calamidade, neste caso, deve levar em conta outros
elementos que nao s6 a confirmagao de pessoas infectadas no territério
municipal, como, por exemplo, a evolugdo da pandemia no respectivo
Estado e nos municipios circunvizinhos, os aspectos sociais e demograficos
da localidade, bem como os efeitos de medidas restritivas impostas por
outros entes na economia local.

Em assim sendo, entendemos que, diferentemente do que
acontece com a Lei n° 12.340/2020, para fins de participagado do auxilio
financeiro advindo do Programa Federativo de Enfretamento ao
Coronavirus SARS-CoV-2 (Covid-19) ndo ha necessidade de decretagao
do estado de calamidade pela municipalidade. No entanto, mister
aguardamos a edicdo da lei complementar respectiva e eventual
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regulamentagado desta em decreto para que se possa aferir com certeza os
requisitos necessarios para participagao do programa.

Isto posto, concluimos objetivamente a presente consulta na
forma das razdes exaradas.

E o parecer, s.m.j.

Priscila Oquioni Souto
Assessora Juridica

Aprovo o parecer
Marcus Alonso Ribeiro Neves

Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 08 de maio de 2020.
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Parecer IBAM n° 0985/2020

CL — Competéncia Legislativa Municipal,
PG — Processo Legislativo. Projeto de lei.
Iniciativa parlamentar. Emergéncia de

saude publica de importancia
internacional. COVID-19 (coronavirus).
Obrigatoriedade de uso de

mascaras. Restricdo ja em vigor
no estado em que se situa o Municipio.
Desnecessidade. Inviabilidade de
determinar a Prefeitura a distribuicao
gratuita de mascaras a servidores,
contratados e cidadaos. Comentarios.

CONSULTA:

A Camara Municipal consulta este Instituto quanto a
constitucionalidade e legalidade do Projeto de Lei n° 50/2020, de iniciativa
parlamentar, que estabelece a obrigatoriedade do uso de mascaras como
meio de prevengdo ao coronavirus - COVID-19.

A consulta vem documentada.

RESPOSTA:

A Organizagdo Mundial da Saude (OMS) declarou, no dia 30 de
janeiro de 2020, que o surto viral causado pelo COVID-19 (coronavirus)
constitui emergéncia de saude publica internacional. Na mesma data, foi
promulgado em nosso pais, pelo Decreto n® 10.212/2020, o Regulamento
Sanitario Internacional aprovado pela OMS em 2005, recepcionado no
ordenamento juridico brasileiro por meio do Decreto Legislativo n°
395/2009, que definiu emergéncia de saude publica de importancia
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internacional como o evento extraordinario que constitui risco para a saude
publica de outros Estados devido a propagacgao internacional de doenga, e
que exige resposta internacional coordenada.

Naquele dia 30 de janeiro de 2020, havia fora da China, pais de
surgimento do patégeno, 98 casos espalhados por 18 paises, e nenhuma
vitima fatal, como documenta a declaracdo da OMS. Basta comparar os
numeros de entdo com os de hoje, quando existem infectados na ordem
dos milhdes e mortes na ordem das centenas de milhares, pouco mais de
3 (trés) meses depois, para constatar a gravidade do problema de saude
publica enfrentado pela humanidade nesse momento, reconhecido pela
prépria OMS como uma pandemia no dia 11 de margo de 2020 .

No Brasil, conforme a infec¢do viral se propagava, foi declarada,
primeiramente, emergéncia de saude publica internacional (ESPIN) por
meio da Portaria n® 188, de 3 de fevereiro de 2020 pelo Ministério da
Saude. Menos de dois meses depois, o Ministério de Saude reconheceu o
estado de transmissdo comunitaria da infecgao viral por meio da Portaria
n° 454, do dia 20 de marco de 2020 , paralelamente a decretacdo no
mesmo dia de estado de calamidade publica por meio do Decreto
Legislativo n° 06/2020.

Em ambito legislativo, no dia 6 de fevereiro, foi promulgada a Lei
Federal n° 13.979/2020, posteriormente alterada por duas medidas
provisorias, que dispbs a respeito das medidas para enfrentamento do
coronavirus, enumerando medidas farmacolégicas e nao farmacolégicas a
serem tomadas pelas autoridades federais, estaduais € municipais no
contexto da pandemia. Em seu art. 3° a lei dispde sobre medidas
restritivas, e no § 1° do mesmo dispositivo, determina-se que essas
medidas somente poderdo ser determinadas com base em evidéncias
cientificas e em analises sobre as informagdes estratégicas em saude e
deverao ser limitadas no tempo e no espago ao minimo indispensavel a
promogao e a preservagao da saude publica. Vejamos:

"Art. 3% (...)
§ 1°: As medidas previstas neste artigo somente poderao
ser determinadas com base em evidéncias cientificas e em analises
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sobre as informagbes estratégicas em saude e deverdo
ser limitadas no tempo e no espago ao minimo indispensavel a
promogao e a preservagao da saude publica." (Grifos nossos).

Especificamente quanto ao uso de mascaras, a Organizagao
Mundial da Saude editou recomendacdo em 8 de abril de 2020 no mesmo
sentido (cf. https://www.who.int/publications-detail/advice-on-the-use-of-
masks-in-the-community-during-home-care-and-in-healthcare-settings-in-
the-context-of-the-novel-coronavirus-(2019-ncov)-outbreak). Na mesma
esteira, seguiu o Ministério da Saude ao orientar o uso de mascaras por
todos no Boletim Epidemioldgico n° 07 (cf. saude.gov.br/images/pdf/2020/
April/06/2020-04-06---BE7---Boletim-Especial-do-COE---Atualizacao-da-
Avaliacao-de-Risco.pdf).

Cabe observar que quando se trata do exercicio de
competéncias comuns e concorrentes, as esferas federal, estadual e
municipal devem agir em espirito de cooperagao e harmonia, visando a
consecucao dos objetivos e finalidades constitucionais. Assim é que do
concerto federativo participa o Municipio como entidade com autonomia
politica nos termos do art. 18 da Constituicdo, a qual determina ser de
competéncia comum da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal cuidar da saude e da assisténcia publica (art. 23, Il, da CRFB).
Atribui a Constituicdo, também, ao Municipio a tarefa de prestar servicos
de atendimento a saude da populagéao (art. 30, VII, da CRFB).

Nesse passo, é de se observar que no ambito do Estado de Sao
Paulo, foi editado o Decreto Estadual n°® 64.959/2020, que entrou em vigor
no dia 7 de maio de 2020, que determinou em todo territério estadual o
uso obrigatério de mascaras em todo espago aberto ao publico e no
interior de reparticbes publicas e estabelecimentos comerciais que
executam atividades essenciais, sob pena de incorrer nas penalidades
previstas no Codigo Sanitario Estadual, enquanto perdurar a medida de
quarentena instituida pelo Decreto Estadual n°® 64.881, de 22 de marcgo de
2020.

Assim, o Projeto de Lei n° 50, de autoria parlamentar, acaba por
apenas reiterar medida restritiva ja vigente na circunscrigdo do Municipio,
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de modo que, quanto a instituicAo da obrigatoriedade, afigura-se
rebarbativo e desnecessario, nao podendo prosperar. A proposito,
transcrevemos as licbes de Gilmar Ferreira Mendes:

"Embora a competéncia para editar normas, no tocante a
matéria, quase ndo conhecga limites (universalidade da atividade
legislativa), a atividade legislativa &, e deve continuar sendo, uma
atividade subsidiaria. Significa dizer que o exercicio da atividade
legislativa esta submetido ao principio da necessidade, isto é, que
a promulgacao de leis supérfluas ou iterativas configura abuso do
poder de legislar" (MENDES, Gilmar Ferreira. Teoria da Legislagéo
e Controle de Constitucionalidade: Algumas Notas. Revista Juridica
Virtual da Presidéncia da Republica. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/revista/Rev_01/Teoria.htm).

Cabe observar, entretanto, que a proposicdo em analise traz
outros dispositivos, que consistem na obrigagdo de que os o6rgéos e
reparticdbes da Administragdo Publica direta e indireta fornecam
gratuitamente as mascaras e equipamentos de protegcdo individual aos
funcionarios e trabalhadores. Além disso, almeja a proposigao obrigar a
Prefeitura o fornecimento de mascaras a pessoas com vulnerabilidade
social, estabelecendo critérios e parametros a serem seguidos.

Sabe-se, € bem verdade, que o enfrentamento da pandemia
exige providéncias visando a precaugdo da disseminagdo da infec¢do
viral. No entanto, embora se reconhega a emergéncia e a importancia de
qualquer medida preventiva, mesmo a tomada dessas providéncias exige
a observancia das regras que regem a atividade estatal e definem as
competéncias de cada 6rgéo e entidade, que devem atuar em harmonia
para consecucgao das finalidades publicas.

Observa-se, nesse passo, que o Projeto de Lei n°® 05/2020 impde
acdes concretas e comandos executivos a Prefeitura Municipal e até
mesmo a empresas publicas, autarquias e eventuais sociedades de
economia mista, que integram a Administracdo Indireta, estabelecendo
parametros para o cumprimento dos objetivos colimados, no que viola a
reserva da iniciativa do chefe do Poder Executivo, estatuida no art. 61,
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§1° IlI, "b" da Constituigho, bem como o principio da reserva da
administragao (art. 84, Il e IV da CRFB), de observancia obrigatéria em
ambito local por serem principios estabelecidos de reprodugao obrigatoria
na Lei Organica (art. 29, caput, da CRFB). A respeito do tema, posicionou-
se o STF:

"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 ndo se
qualifica como instdncia 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 atribuicbes
institucionais. Essa pratica legislativa, quando efetivada, subverte a
funcao primaria da lei, transgride o principio da divisao funcional do
poder, representa comportamento heterodoxo da instituicao
parlamentar e importa em atuagdo ‘"ultra vires" do Poder
Legislativo, que ndo pode, em sua atuacdo politico-juridica,
exorbitar dos limites que definem o exercicio de suas prerrogativas
institucionais."(STF - RE: 427574 MG, Relator: Min. CELSO DE
MELLO, Data de Julgamento: 13/12/2011, Segunda Turma, Data
de Publicagdo: ACORDAO ELETRONICO DJe-030 DIVULG
10-02-2012 PUBLIC 13-02-2012 - grifo nosso)

A propésito, ja se posicionou reiteradamente este Instituto, com
fulcro no entendimento majoritario e pacifico da doutrina e da jurisprudéncia.
A recorréncia do tema ensejou, inclusive, a elaboragdo do Enunciado n°
0002/2004, disponivel na pagina do Laboratério de Administragao Municipal
< lam.ibam.org.br> e assim ementado:

"Enunciado n° 0002/2004: Processo Legislativo.
Inconstitucionalidade de projeto de lei originario do Legislativo que:
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1) crie programa de governo; e 2) institua atribuicbes ao Executivo
e a orgaos a ele subordinados."

Em vista de tudo que foi exposto, conclui-se pela inviabilidade de
prosperar o Projeto de Lei n® 50/2020, de iniciativa parlamentar, por violar
o principio da necessidade ao estabelecer no territdério do Municipio
proibicao ja vigente em virtude do Decreto Estadual n° 64.959/2020, além
de trazer comandos que impdem obrigagdes e comandos executivos a
Prefeitura, seus 6rgéos e entidades da administracdo indireta a elas
vinculadas, no que desacata o principio da separagcao e harmonia entre os
poderes (art. 2°, da CRFB), o principio da reserva da administragao (art.
84, 1l e IV, da CRFB), e a reserva de iniciativa prevista no art. 61, § 1°, Il,
"b", da CRFB, aplicaveis por simetria em ambito local (art. 29, caput, da
CRFB). De qualquer modo, pode a Camara enviar indicagdo ao Prefeito
Municipal, na forma de seu regimento, visando a que atue em cooperagao
com o Estado para uso dos atributos do poder de policia para fiscalizar o
cumprimento das restrigdes na circunscricdo do Municipio, bem como de
promover a distribuicdo de mascaras a servidores, contratados e cidadaos
com vulnerabilidade social.

E o parecer, s.m.j.

Gustavo da Costa Ferreira M. dos Santos
Consultor Técnico

Aprovo o parecer
Marcus Alonso Ribeiro Neves

Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 11 de maio de 2020.
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Parecer IBAM n° 0987/2020

AM — Acgédo Municipal. Emergéncia
de saude publica de importancia
internacional. COVID-19 (coronavirus).
Restricdes a atividades e servigos nao

essenciais em ambito local.
Recomendacdo do Ministério Publico.
Comentarios.

CONSULTA:

A Prefeitura Municipal informa que a promotoria de tutela coletiva
do Ministério Publico enviou ao municipio recomendacdo no sentido do
fechamento de servicos considerados nao essenciais em razao do
COVID-19. Indaga, na hipétese de o Municipio n&o seguir tal
recomendacgao, em tese, e quais as possiveis consequéncias.

A consulta ndo vem documentada.

RESPOSTA:

A Organizagdo Mundial da Saude (OMS) declarou, no dia 30 de
janeiro de 2020, que o surto viral causado pelo COVID-19 (coronavirus)
constitui emergéncia de saude publica internacional. Na mesma data, foi
promulgado em nosso pais, pelo Decreto n® 10.212/2020, o Regulamento
Sanitario Internacional aprovado pela OMS em 2005, recepcionado no
ordenamento juridico brasileiro por meio do Decreto Legislativo n°
395/2009 , que definiu emergéncia de saude publica de importancia
internacional como o evento extraordinario que constitui risco para a saude
publica de outros Estados devido a propagacgao internacional de doenga, e
que exige resposta internacional coordenada.
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Naquele dia 30 de janeiro de 2020, havia fora da China, pais de
surgimento do patdégeno, 98 casos espalhados por 18 paises, e nenhuma
vitima fatal, como documenta a declaracdo da OMS. Basta comparar os
numeros de entdo com os de hoje, quando existem infectados na ordem dos
milhdes e mortes na ordem das centenas de milhares, pouco mais de 3
(trés) meses depois, para constatar a gravidade do problema de saude
publica enfrentado pela humanidade nesse momento, reconhecido pela
prépria OMS como uma pandemia no dia 11 de margo de 2020.

No Brasil, conforme a infec¢do viral se propagava, foi declarada,
primeiramente, emergéncia de saude publica internacional (ESPIN) por
meio da Portaria n°® 188, de 3 de fevereiro de 2020 pelo Ministério da
Saude. Menos de dois meses depois, o Ministério de Saude reconheceu o
estado de transmissdo comunitaria da infec¢do viral por meio da Portaria
n°® 454, do dia 20 de marco de 2020, paralelamente a decretacao no
mesmo dia de estado de calamidade publica, por meio do Decreto
Legislativo n° 06/2020.

Em ambito legislativo, no dia 6 de fevereiro, foi promulgada a Lei
Federal n° 13.979/2020, posteriormente alterada por duas medidas
provisoérias, que dispbs a respeito das medidas para enfrentamento do
coronavirus, enumerando medidas farmacolégicas e nao farmacoldgicas a
serem tomadas pelas autoridades federais, estaduais € municipais no
contexto da pandemia.

Cabe observar que quando se trata do exercicio de
competéncias comuns e concorrentes, as esferas federal, estadual e
municipal devem agir em espirito de cooperagdo e harmonia, visando a
consecucao dos objetivos e finalidades constitucionais. Assim é que do
concerto federativo participa o Municipio como entidade com autonomia
politica nos termos do art. 18 da Constituicdo, a qual determina ser de
competéncia comum da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal cuidar da saude e da assisténcia publica (art. 23, Il, da CRFB).
Atribui a Constituicdo, também, ao Municipio a tarefa de prestar servicos
de atendimento a saude da populagao (art. 30, VII, da CRFB).

85



e

E de se observar que as acdes e servigos publicos de saude
integram uma rede regionalizada e hierarquizada que constituem um
sistema unico, o Sistema Unico de Saude (SUS), prevendo o art. 198,
inciso |l, da CRFB expressamente que deve haver prioridade para as
atividades preventivas. Assim, a vigilancia sanitaria € um dos aspectos
essenciais e prioritarios da protecdo a saude, razao pela qual a Lei n°
8.080/1990 a prevé dentre as agbes do campo de atuacédo do SUS (art. 6°,
[, "a"). A par da competéncia da Unido para tratar de normas gerais da
matéria, o Municipio é responsavel, juntamente dos Estados e do Distrito
Federal (art. 23, Il, e 30, VIl, da CRFB), pelo desempenho de agdes,
servicos e programas de vigilancia sanitaria, podendo suplementar a
legislacao federal ou estadual no que couber (art. 30, Il, da CRFB).

Desse modo, em relagdo a protecdo a saude e a vigilancia
sanitaria, o Municipio deve observar a sua competéncia administrativa
exarada na Lei n° 8.080/1990 e atuar em consonéncia com o Estado-
membro e a Unido, consoante as diretrizes dos arts. 196 e ss. da
Constituicdo, notadamente seus arts. 6°, § 1° e os arts. 15 a 18. Ja
anotava Hely Lopes Meirelles, em licdo classica que surpreende pela
atualidade, o carater interfederativo da chamada policia sanitaria:

"A policia sanitaria abrange tudo quanto possa interessar a
salubridade publica. A amplitude de seu campo de acido esta a
indicar e a aconselhar medidas conjuntas da Unido, dos Estados-
membros e do Municipio. E na realidade € o que ocorre. No setor
sanitario, pode-se dizer que predomina o interesse nacional sobre
o local ou regional. Com os rapidos meios de transporte que
cortam o espaco e encurtam as distancias, toda coletividade esta
exposta a contagio desde que haja o elemento contaminante em
qualquer ponto do territério da Nacdo, ou mesmo de um pais
longinquo. Dai a convergéncia do interesse nacional, regional e
local para adogcdo de medidas de policia sanitaria que tenham por
objetivo debelar ou circunscrever as moléstias e doengas, as
epidemias e endemias, ao minimo possivel de contagio e
propagacdo. Essa politica sanitaria € praticada por todos os povos
civilizados, ndo s6 no ambito interno como também nas relagcdes
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internacionais."  (In "Direito Municipal Brasileiro". S&o Paulo:

Malheiros, 2008, p. 492-493 - grifo nosso).

Portanto, ndo resta duvida que a saude e a vigilancia sanitaria
constituem matéria de competéncia legislativa comum da Unido, dos
Estados e dos Municipios, e que esses entes federativos tém seus papéis
estabelecidos no SUS em uma rede hierarquizada e regionalizada,
conforme comando constitucional. Especificamente quanto ao
enfrentamento da pandemia do novo coronavirus (COVID-19), a atuagao
legiferante deve ter em vista, primeiramente, as normas gerais editadas
pela Unido na Lei n® 13.979/2020 consoante a sistematica prevista no art.
24, §§ 1° ao 4°, da CRFB, cabendo ao Municipio suplementar a legislagcao
federal e estadual no que couber, isto é, quando houver interesse local
(art. 30, I, da CRFB).

Dentre as medidas nao farmacologicas previstas no art. 3° da Lei
n® 13.979/2020, a que vem trazendo maiores repercussdes € medida de
quarentena (inciso Il), que envolve a restricdo de atividades e separagao
de pessoas e bagagens, contéineres, animais, meios de transporte ou
mercadorias de maneira a evitar possivel contaminagéao (art. 2°, 1l). Cabe
observar que o Ministério da Saude, autorizou, nos termos do art. 3°, § 7°,
a decretacdo de quarentena pelos gestores locais de saude ou superiores
(no caso do Municipio, o Prefeito Municipal), motivadamente, conforme se
pode observar na Portaria n® 356, de 11 de margo de 2020:

"Art. 4° A medida de quarentena tem como objetivo
garantir a manutencado dos servigos de saude em local certo e
determinado.

§ 1° A medida de quarentena sera determinada mediante
ato administrativo formal e devidamente motivado e devera ser
editada por Secretario de Saude do Estado, do Municipio, do
Distrito Federal ou Ministro de Estado da Saude ou superiores em
cada nivel de gestdo, publicada no Diario Oficial e amplamente
divulgada pelos meios de comunicagao.
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§ 2° A medida de quarentena sera adotada pelo prazo de
até 40 (quarenta) dias, podendo se estender pelo tempo
necessario para reduzir a transmissdo comunitaria e garantir a
manutencao dos servigos de saude no territério.

§ 3° A extensdo do prazo da quarentena de que trata o §
2° dependera de prévia avaliacdo do Centro de Operagdes de
Emergéncias em Saude Publica (COE-nCoV) previsto na Portaria
n°® 188/GM/MS, de 3 de fevereiro de 2020.

§ 4° A medida de quarentena ndo podera ser determinada
ou mantida apds o encerramento da Declaracdo de Emergéncia
em Saude Publica de Importancia Nacional.

Art. 5° O descumprimento das medidas de isolamento e
quarentena previstas nesta Portaria acarretara a responsabilizacdo,
nos termos previstos em lei."

Em vista das legitimas preocupagdées com o abastecimento de
géneros imprescindiveis a populagdo e com a prestacdo de servigos
essenciais, foi editada em 20 de margo a Medida Proviséria n® 926/2020,
que, dentre outras disposicdes, acrescentou o § 8° ao art. 3° para dispor
que qualquer medida ali elencada, quando adotada, deve resguardar o
funcionamento de servigos publicos e atividades essenciais. Em seguida,
foi editado o Decreto n° 10.282, também de 20 de margo de 2020, que em
seu art. 3° definiu as atividades essenciais que devem ser resguardadas.

Nesse passo, convém dizer que a Procuradoria Federal dos
Direitos dos Cidadados (PFDC) no ambito do Ministério Publico Federal
editou uma Nota Publica acerca das condigcdes para a transicdo do
Regime de Distanciamento Social Ampliado para o Regime de
Distanciamento Social Seletivo (Nota Publica/PFDC n° 01/2020).

Neste documento, resta estabelecido que as medidas de
distanciamento social ampliado, que atingem todas as atividades nao
essenciais, devem ser mantidas até que o suprimento de equipamentos e
equipes de saude estejam disponiveis em quantitativo suficiente para a

88



salvaguarda da vida da populagdo. Ou seja, a flexibilizagdo de tais
medidas, no entender do MPF, somente podera acontecer quando o ente
estiver preparado para enfrentar o pico da demanda da pandemia.
Corroborando a presente ilagao nos valemos de trecho da mencionada Nota

Publica:
"Os esclarecimentos reforcam, portanto, a
indispensabilidade de que qualquer flexibilizagdo ou mitigagdo da
estratégia de ampla quarentena social, denominada

distanciamento social ampliado - DAS, pelo Ministério da Saude,
somente pode ser adotada se preenchidos cumulativamente os
requisitos de existéncia de disponibilidade suficiente de
equipamentos (respiradores e EPIs), testes laboratoriais, recursos
humanos e leitos de UTI e internagcdo, capazes de absorver
eventual impacto de aumento de numero de casos de
contaminagao por forca da reducédo dos esforcos de supressao de
contato social."

Vale ainda mencionar o seguinte trecho da Nota Publica em
questao:

"E importante enfatizar que a aparente inexisténcia de
casos em larga escala em algumas localidades nao deve servir de
parametro isolado para qualquer decisdo, seja em razdo de se
tratar de contagios que se realizam em escala exponencial (e,
portanto, cenario no qual a percepgao aritmética certamente induz
a erro de avaliagao), seja porque, diante da limitada disponibilidade
de testes para diagnostico da enfermidade, é manifesta a
subnotificagdo de casos. Segundo alguns levantamentos, estima-
se que 0s numeros reais de pessoas contaminadas e que vieram a
Obito podem ser até 10 vezes superiores aqueles oficialmente
confirmados."

Pois bem. Da conjugacédo de tudo que foi até aqui explicitado
temos que compete ao Municipio, com base em evidéncias cientificas e em
andlises sobre as informacdes estratégicas em saude, estabelecer
as medidas a serem tomadas para o enfrentamento da expansdo da
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pandemia do Novo coronavirus (COVID-19), sendo seu dever a
salvaguarda da vida dos municipes. Na forma do art. 196 da Constituicao
Federal € dever do Poder Publico garantir o direito fundamental a saude.

E de se ressaltar que dentre as competéncias constitucionais do
Ministério Publico, encontra-se a tutela dos interesses sociais indisponiveis
e coletivos (arts. 127 e 129, lll, da CRFB) e a expedicao de notificacdes
em procedimentos administrativos de sua competéncia (art. 129, VI, da
CRFB). Assim, pode o Ministério Publico notificar autoridades
administrativas visando a protecdo e garantia do direito a saude da
populacao, por meio de recomendacdes.

Contudo, a autoridade destinataria da recomendacdo ndo é
obrigada a acatar o que foi recomendado. Ou seja, a recomendagéo nao &
vinculante. O que a lei exige, nos termos do art. 27, IV, da Lei 8.629/93, é
que a autoridade publica divulgue as recomendagdes de forma adequada.
A lei exige também que a autoridade publica envie, ao Ministério Publico,
resposta por escrito e fundamentada acerca do cumprimento ou ndo das
recomendagodes.

O descumprimento da recomendacao, contudo, pode resultar na
proposicao pelo préprio Ministério Publico de acao civil publica por ato de
improbidade administrativa. Colha-se, nesse sentido, a licdo de Paulo de
Bessa Antunes:

"Qual a natureza da recomendagao? Esta é uma questéo
bastante ardua, pois diz respeito a adogao por 6rgaos estranhos ao
Ministério Publico de medidas que, segundo a 6tica do Ministério
Publico, sdo as mais adequadas para uma determinada situacao.
Aqui entra-se no delicado campo da separagao de atribuicbes e de
poderes, pois, em tese, o Parquet passou a ter ingeréncia direta na
administragdo publica, ndo raras vezes, modificando decisdes
administrativas. E fato que, muitas vezes, decisdes administrativas
contrarias ao interesse publico séo revertidas pela agao ministerial.

Penso, porém, que devemos examinar o assunto sob a
otica do papel das instituicdes em um regime democratico. A fungao
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do Ministério Publico €, evidentemente, aquela estabelecida pela
Constituicdo Federal. Na Lei Fundamental ndo existe qualquer
previsao da figura da recomendacao. Geralmente a recomendacéao
é formulada pelo Parquet como resultado de um trabalho apuratério
prévio. Em geral ela se origina de um inquérito civil ou das pecgas de
informacgéo.

Ela deve ser vista como um instrumento de
aperfeicoamento da administracdo e de colaboragdo. Nao ha,
evidentemente, qualquer obrigatoriedade de que o recomendado
cumpra os termos da recomendacéo. Ela, na melhor das hipoteses,
assemelha-se a uma notificagao extrajudicial. Entretanto, observa-
se que, em alguns casos, a recomendagao tem sido utilizada como
uma forma de coacdo contra o administrador publico, forcando-o a
tomar determinadas medidas que, frequentemente, resultam em
prejuizo para terceiros." (MILARE, Edis (Coord.). Ago civil publica:
lei 7.347/1985. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2001. p. 660
Rev. Direito, Rio de Janeiro, v. 8, n. 13, jan./dez. 2004)

O envio de recomendacdes, portanto, ndao se trata de
interferéncia e nem tem o condao de "forgcar" o Municipio a tomar medidas
de sua competéncia exclusiva, sendo, antes, instrumento de
aperfeigoamento e colaboragéo entre 6rgaos publicos que tem por objeto a
prevencdo de ilegalidades e a adogdo de boas praticas de gestdo.
Contudo, sendo este 6rgao o fiscal da lei e o detentor de legitimidade para
0 manejo de agdes civis publicas, agdes de improbidade e o "dominus litis"
da agao penal publica, caso o mesmo venha a detectar que o Municipio foi
omisso, adotou medidas insuficientes ou sem o respaldo em evidéncias
cientificas e em analises de estratégia de saude, podera efetivar as
providéncias para a responsabilizagao dos gestores municipais.

Isto porque, ao mostrar-se omisso, adotar medidas insuficientes
ou sem respaldo em evidéncias cientificas e em analises de estratégia de
saude, colocando em risco a saude da populacéo local, o gestor publico
viola seu dever de moralidade, podendo incorrer, inclusive, em
improbidade administrativa. Neste ponto, vale a transcricdo de mais um
trecho da Nota Publica /PFDC n° 01/2020:
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"De todo modo, os deveres de moralidade administrativa e
de motivagao e publicidade dos atos administrativos s&o imperativos
estruturantes da administracéo publica no Estado Democratico de
Direito e a inobservancia desses principios caracteriza improbidade
administrativa.

A Procuradoria Federal dos Direitos do Cidadao, diante
de noticias de que gestores locais tém anunciado, ou mesmo ja
praticado, o fim do "distanciamento social ampliado - DSA", vem
enfatizar a necessidade de que decisdo nesse sentido deve ser
publica e estar fundamentada nas orientagdes explicitadas no
Boletim Epidemioloégico n°® 8, do Ministério da Saude, com
demonstragao de (a) superacao da fase de aceleragéo do contagio,
de acordo com os dados de contaminagéo, internagao e 6bito; e (b)
quantitativo suficiente, estimado para o pico de demanda, de EPIs
para os profissionais de saude, respiradores para pacientes com
insuficiéncia respiratéria aguda grave, testes para confirmagao de
casos suspeitos, leitos de UTI e internagao e de recursos humanos
capacitados".

Desta sorte, as medidas adotadas pela municipalidade para o
combate ao avango da pandemia do Novo Coronavirus (COVID-19), seja
para determinar o fechamento do comércio, seja para flexibilizar a regra,
devem estar calcadas em evidéncias cientificas e em analises de
estratégia de saude. De outra feita, para que a municipalidade deixe de
adotar o distanciamento social proposto pelo Ministério da Saude sem que
isso venha a implicar uma possivel/eventual responsabilizacdo dos
gestores, deve justificar essa agdo nas orientagdes dos boletins
epidemioldgicos, do Ministério da Saude, disponiveis no site < https://
www.saude.gov.br/boletins-epidemiologicos > com demonstracdo de (a)
superagao da fase de aceleragao do contagio, de acordo com os dados de
contaminagao, internagao e obito; e (b) quantitativo suficiente, estimado
para o pico de demanda, de EPIs para os profissionais de saude,
respiradores para pacientes com insuficiéncia respiratoria aguda grave,
testes para confirmacao de casos suspeitos, leitos de UTI e internacéo e
de recursos humanos capacitados.
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Em vista de tudo que foi exposto, conclui-se que a
recomendacao do Ministério Publico ndo € de obrigatério cumprimento,
mas deve ser respondida por escrito e fundamentadamente. Caso o
Municipio, por outro lado, ndo tome providéncias necessarias para o
enfrentamento da pandemia do novo coronavirus (Covid-19) conforme
orientacdes técnicas das autoridades de saude, o Municipio, na condi¢cao
de pessoa juridica de direito publico, pode ser responsabilizado e
compelido a toma-las em sede de agdes civis publicas, ou mesmo os
gestores locais podem ser responsabilizados nessas agdes, e ainda em
acdes de improbidade e ou mesmo acdes penais, a depender de suas
competéncias, responsabilidades e conduta individual.

E o parecer, s.m.j.

Gustavo da Costa Ferreira M. dos Santos
Consultor Técnico

Aprovo o parecer
Marcus Alonso Ribeiro Neves

Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 11 de maio de 2020.
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Parecer IBAM n° 0989/2020

PG — Processo Legislativo. Projeto de Lei.
Proibe o corte de agua, luz e internet.
Covid-19. Competéncia da Unido. Politica
Tarifaria. Separagdo dos Poderes.
Consideragdes.

CONSULTA:

A Camara consulente encaminhou para analise Projeto de Lei, de
iniciativa parlamentar, que dispbe sobre a proibicdo de corte no
fornecimento de agua, energia elétrica e internet, durante o periodo de
pandemia de coronavirus.

RESPOSTA:

Inicialmente, temos que a rapida expansao da pandemia do Novo
Coronavirus (COVID-19) impds sérias restricdes ao nosso modo de vida,
sendo certo que as recomendagbdes de distanciamento social e de
quarentena geram uma reducdo substancial da circulacdo de pessoas,
que levam, por sua vez, a impactos sensiveis na capacidade financeira
dos cidadaos.

Esse grande impacto nas fontes de rendas dos municipes,
decerto, repercutira em suas obrigagcdes mensais, dentre as quais esta,
para muitos, manutencdo de empreendimento e pagamento de verbas
trabalhistas, pagamento do aluguel, de tributos e a aquisicéo de servigos e
produtos basicos a suas subsisténcias e de suas familias.

Neste contexto, a propositura submetida a analise proibe a
interrupgao no fornecimento de agua, energia elétrica e internet durante a
pandemia do coronavirus, aplicando -se o parcelamento das faturas
vencidas sem a incidéncia de juros e corregdo monetaria.
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O art. 175 da Constituicdo da Republica tragou os principios
basicos a serem perseguidos no regime da delegagao de servigco publico.
Nessa seara, foi editada a Lei Federal n° 8.987, de 13 de fevereiro de
1995, que fixou normas de abrangéncia constitucional, pelas quais
deverao estar calcadas as concessdes e permissdes de servigo publico.
Dessa sorte, impde-se que todos os entes federativos, inclusive
Municipios, devem adaptar suas prescricbes legais sobre o tema as
normas gerais editadas no diploma federal.

Nesse passo, vale lembrar que, no campo da produgao
normativa, a Lei Maior conferiu aos Municipios, a teor de seu art. 30, II,
competéncia para "suplementar a legislacdo federal e a estadual no que
couber", conquanto presente o interesse local, como reza o inciso | do
mesmo artigo.

Assim é que, a edicdo de lei municipal destinada a proibir a
interrupgao dos servigos publicos pela impossibilidade de pagamento do
destinatario final encontra limites na legislagcdo federal vigente, cuja
observancia se impde, por forgca da distribuicdo constitucional de
competéncias as trés esferas federativas, como se passa a fundamentar.

Com isso, cumpre registrar que falece competéncia ao Municipio
para dispor sobre os servicos de energia elétrica, vez que estdo
encartados na competéncia material privativa da Unido, que podera
presta-los, direta ou indiretamente, mediante concessdo ou permisséo,
sempre por meio de prévio processo licitatorio, exceto nas hipoteses de
dispensa ou inexigibilidade de licitacdo, nos termos a serem definidos em
lei (art. 21, XI; e, Xll, "b", da CRFB/1988). No mesmo sentido, os servigos
de telecomunicacbes, na forma do art. 22, inciso IV da Constituicdo
Federal, sdo matéria de competéncia legislativa privativa da Unido.

Assim sendo, o Municipio, ao proibir a interrupgao ou corte pelo
concessionario do fornecimento dos servicos de energia elétrica e de
internet de titularidade da Unido, invade a competéncia constitucional
reservada a esse ente, e, portanto, viola o pacto federativo (art. 18, da
CRFB/1988).
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O art. 21, XX, da CRFB/1988 atribuiu a Unido competéncia
material privativa para instituir diretrizes sobre saneamento basico, o qual
possui natureza de norma programatica a ser implementada quando e
como o legislador federal entender conveniente, permitindo-o instituir
tracos fundamentais voltados para a estruturacéo e execucao dos servicos
desse setor.

Por sua vez, o art. 23, IX, da CRFB/1988 conferiu a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios competéncia material
comum para promover, segundo a seara de interesse (leia-se, prevaléncia
do interesse nacional sobre o regional, e desse sobre o local), a melhoria
das condi¢gbes de saneamento, o qual também tem conteudo de norma
programatica.

Entretanto, a vedagao instituida pelo referido Projeto de Lei
afronta o proprio Estatuto das Concessdes, a Lei n° 8.987/1995, que
admite em seu art. 6°, § 39 Il, a suspensao de fornecimento de servigos
publicos em caso de inadimpléncia. Confira-se a redagao do dispositivo:

"Art. 6° Toda concessdo ou permissao pressupde a
prestacdo de servico adequado ao pleno atendimento dos
usuarios, conforme estabelecido nesta Lei, nas normas pertinentes
e no respectivo contrato. (...)

§ 3° Nao se caracteriza como descontinuidade do servigo
a sua interrup¢cdo em situagdo de emergéncia ou apds previo
aviso, quando: (...)

Il - por inadimplemento do usuario, considerado o
interesse da coletividade."

Sobre o interesse da coletividade aludido na norma geral,
complementa a Lei Federal n® 9.427, de 1996:

" Art. 17. A suspensao, por falta de pagamento, do fornecimento
de energia elétrica a consumidor que preste servigco publico ou essencial a
populagdo e cuja atividade sofra prejuizo sera comunicada com
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antecedéncia de quinze dias ao Poder Publico local ou ao Poder Executivo
Estadual”.

E de se advertir, porém, que, a legalidade da suspensdo ou
interrupgao dos servigos de abastecimento de agua e coleta de esgoto foi
alvo de debates no meio juridico, notadamente em fungdo do
aparente conflito entre o j4 comentado art. 6° § 3° Il da Lei Geral de
Concessoes e o0 art. 22 do Cdodigo de Defesa do Consumidor, que, por sua
vez, determina que "os 0Orgdos publicos, por si ou suas empresas,
concessionarias, permissionarias ou sob qualquer outra forma de
empreendimento, sao obrigados a fornecer servigos adequados,
eficientes, seguros e, quanto aos essenciais, continuos".

O dissenso girava em torno da essencialidade do servigco. Para
aqueles que entendiam tratar-se de servigo fundamental, instituido para
socorrer necessidade vital da sociedade, sua prestagédo deve ser continua,
a despeito da inadimpléncia do usuario. Ja para os que se apoiavam na
natureza contraprestacional do sistema de remuneracao por tarifa, a
descontinuidade do servigo seria admitida diante da falta de pagamento.

Essa divergéncia, contudo, caiu por terra com a edi¢cédo da Lei de
Saneamento (Lei Federal n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007), de
observancia obrigatdria pelos Municipios, por forga do disposto no art. 21,
XX da Constituicdo. Sobre a questao posta, diz o art. 40 da norma geral:

"Art. 40. Os servigos poderdo ser interrompidos pelo
prestador nas seguintes hipéteses: (...)

V - inadimplemento do wusuario do servico de
abastecimento de agua, do pagamento das tarifas, apds ter sido
formalmente notificado.

(...)

§ 2° A suspensao dos servigos prevista nos incisos Il e V
do caput deste artigo sera precedida de prévio aviso ao usuario,
nao inferior a 30 (trinta) dias da data prevista para a suspensao.

97



§ 3° A interrupcéo ou a restrigdo do fornecimento de agua
por inadimpléncia a estabelecimentos de saude, a institui¢cdes
educacionais e de internagcao coletiva de pessoas e a usuario
residencial de baixa renda beneficiario de tarifa social devera
obedecer a prazos e critérios que preservem condi¢gdes minimas de
manutencao da saude das pessoas atingidas."

Alie-se a isso o fato de que, atualmente, vem se mantendo
preponderante o entendimento do Superior Tribunal de Justica pela
possibilidade de descontinuidade de tais servigos, sendo de se destacar o
acoérdao a seguir transcrito, por abordar tanto os servigos de abastecimento
de agua, como o fornecimento de energia elétrica:

"ADMINISTRATIVO. AGUA. FORNECIMENTO. CORTE.
ART. 6° § 3° Il, DA LEI N° 8.987/95. LEGALIDADE. DEBITOS
ANTIGOS. 1. O principio da continuidade do servigo publico,
assegurado pelo art. 22 do Codigo de Defesa do Consumidor,
deve ser temperado, ante a regra do art. 6° § 3° Il, da Lei
n°® 8.987/95, que prevé a possibilidade de interrupcdo do
fornecimento de agua quando, apds aviso, permanecer inadimplente
0 usuario, considerado o interesse da coletividade. Precedentes de
ambas as Turmas de Direito Publico. 2. E indevido o corte do
fornecimento de servigo publico essencial, seja de agua ou de
energia elétrica, nos casos em que se trata de cobranca
de débitos antigos e consolidados, os quais devem ser reivindicados
pelas concessionarias pelas vias ordinarias de cobranga, sob
pena de infringir o disposto no art. 42 do Cdédigo de Defesa do
Consumidor, de seguinte teor: ‘Na cobrangca de débitos,
o0 consumidor inadimplente ndo sera exposto a ridiculo, nem
sera submetido a qualquer tipo de constrangimento ou ameaga'.
3. Recurso especial improvido."

As consideragdes aqui tecidas conduzem a conclusao de que o
projeto de lei objeto da consulta colide com as normas gerais que tratam do
tema, a uma, porque os servigos de energia elétrica e de telecomunicagdes
sao de competéncia da Unido, cabendo-lhe, pois, a sua regulagao, e, a
duas, porque os servigos municipais de abastecimento de agua e coleta de
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esgoto devem obedecer as diretrizes tracadas pela Lei
de Saneamento e ainda, se concedidos, a Lei de Concessdes e
Permissbes de Servigos Publicos. Ademais, a bem da verdade, ndo ha
surpresa alguma quando o corte, ainda que as vésperas de feriados ou
finais de semana, € antecedido de aviso e oportunidade de regularizagao.

Por fim, ressaltamos que a politica tarifaria deve assegurar a
execucao dos servigos de maneira universal e continua (art. 175 § unico,
lll, da CRFB) e que sejam respeitadas as clausulas financeiras dos
contratos (art. 37, XXI, da CRFB). A modicidade tarifaria expressa no art.
6°, §1° da Lei n°® 8.987/95, também representa direito subjetivo publico do
usuario deste servico.

Note-se que a suspensao ou eliminacdo de tarifa para este ou
aquele usuario impactara, inevitavelmente, no equilibrio econémico
financeiro do contrato, seja pelo aumento da tarifa aos demais usuarios ou
via geragdo de despesas ao Executivo, devendo, no ultimo caso,
observancia aos requisitos do art. 17 da LRF. Trata-se, portanto, de
matéria a cargo do Executivo, conforme anota doutrina de Hely Lopes
Meireles:

"(...) a tarifa € o preco publico que a Administracao fixa,
prévia e unilateralmente, por ato do Executivo, para as utilidades e
servigos industriais, prestados diretamente por seus 6rgaos, ou,
indiretamente, por seus delegados(...). A fixagdo e a alteragdo da
tarifa, como ja se disse, competem ao Executivo (...). Embora caiba
ao Executivo, a fixacdo ou a alteracdo das tarifas ndo é ato
discricionario, mas, sim, vinculado as normas legais e
regulamentares que disciplinam a execu¢do e remuneragado do
servigo. E, ainda que omissas essas normas, € principio assentado
pela doutrina que a tarifa deve ser estabelecida de modo a cobrir
integralmente o custo do servigo, para que nao seja explorado em
regime deficitario". (Direito Municipal Brasileiro, SP: Malheiros,
1993, pp. 145-6)

No mesmo sentido, confira a jurisprudéncia:
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"Lei 4.166/2005 do Municipio de Cascavel/PR. (...) Nao
obstante o nobre escopo da referida norma de estender aos idosos
entre 60 e 65 anos, independentemente do horario, a gratuidade
nos transportes coletivos urbanos esteja prevista no art. 230, § 2°,
da CF, o diploma em referéncia, originado de projeto de iniciativa
do Poder Legislativo, acaba por incidir em matéria sujeita a reserva
de administragdo, por ser atinente aos contratos administrativos
celebrados com as concessionarias de servico de transporte
coletivo urbano municipal (art. 30, V, da CF)". (STF, ARE 929.591
AgR, rel. min. Dias Toffoli, j. 6-10-2017, 22 T, DJE de 27-10-2017)

"ADI. - Lei n°® 744, de OS/11/2006. - A matéria relativa a
fixagdo da tarifa ou preco publico € de competéncia exclusiva do
Poder Executivo. - Violagao ao disposto nos artigos 119, paragrafo
unico, 120, e 144, da Constituicdo do Estado. - Pedido julgado
procedente. No mesmo sentido: ADI: 1522180000 SP".(TJ-SP -
ADI: 1425180000 SP, Relator: Luiz Tambara, Data de Julgamento:
19/11/2008, Orgéo Especial, Data de Publicacdo: 07/01/2009)

E a natureza contraprestacional, portanto, que garante a higidez do
sistema e, ndo é por outra razédo, que o E. STF, no julgamento da ADIn n°
3225-RJ, declarou a constitucionalidade de dispositivo da Constituicao do
Estado do Rio de Janeiro que veda a deliberacdo de proposta
legislativa de outorga de gratuidade de tarifa de servigos publicos sem a
indicacdo de fonte de custeio (ADIn n°® 3225-RJ, Rel. Min. Cézar Peluso,
DJ 26/10/2007). Para maiores esclarecimentos a respeito da Teoria dos
Custos dos Direitos vide Parecer IBAM 0745/2019.

Em suma, a suspensdao ou mesmo a isencdo de tarifa dos
servigos publicos prestados diretamente pelos o6rgaos integrantes da
administracdo Direta ou Indireta, ainda que em razdo da pandemia
causada pelo coronavirus, € ato privativo do Poder Executivo. Assim, em
ambito municipal, ao Prefeito cabe fixa-la, mediante decreto, atendo-se,
obviamente, a Lei que, nos termos do art. 175, paragrafo unico, Ill da
Constituicao, dispuser sobre a politica tarifaria.
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Deste modo, em que pese louvavel a medida de suspensao de
cobranca da tarifa de agua e esgoto, energia elétrica e internet, tendo em
vista todas as dificuldades financeiras decorrentes da pandemia instalada
pelo Covid-19, o projeto de lei de iniciativa parlamentar sob exame é de
todo inconstitucional por invadir a competéncia privativa do Chefe do
Poder Executivo para dispor a respeito da politica tarifaria, além de violar o
pacto federativo ao dispor sobre energia elétrica e telecomunicagdes.

E o parecer, s.m.j.
Maria Victoria Sa e Guimaraes Barroso
Magno
Assessora Juridica
Aprovo o parecer
Marcus Alonso Ribeiro Neves

Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 11 de maio de 2020.
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Parecer IBAM n° 0891/2020

FM — Finangas Municipais. Projeto de lei
complementar que versa sobre o repasse
de valores pertencentes a fundos
municipais para o Fundo Municipal de
Combate a COVID-19. Iniciativa
parlamentar. Analise da validade.
Consideragdes.

CONSULTA:

Indaga o consulente acerca da validade de lei complementar, de
iniciativa parlamentar,que versa sobre o repasse de valores pertencentes a
fundos municipais para o Fundo Municipal de Combate a COVID-19, mormente:

"a. A destinagao de fundos municipais para outros objetivos, em
tese, admite a iniciativa legislativa parlamentar?

b. Sendo admissivel, é de se estabelecer alguma limitacdo que
somente podem ser redirecionados recursos de fundos que, na sua
origem, tenham alguma relagédo com a promogao da saude publica?"

A consulta vem acompanhada da referida propositura.

RESPOSTA:

Inicialmente, com relagdo ao aspecto formal da propositura, temos que
a Lei complementar, como ja diz a propria nomenclatura, destina-se
a complementar diretamente o texto constitucional. Na pratica, observamos
que, de um modo geral, o constituinte, originario ou reformador, reserva
a lei complementar matérias de especial importancia ou matérias polémicas,
para cuja disciplina seja desejavel e recomendavel a obtencdo de um
maior consenso entre os parlamentares.
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As leis complementares sdo instrumento de utilizagdo excepcional.
A regra geral é a criagdo, modificacdo ou extincdo de direitos ou
obrigagdes serem disciplinados por meio de leis ordinarias. Quando o legislador
constituinte se refere a lei ("nos termos da lei...", ou "a lei estabelecera..." etc.),
ou mesmo a lei especifica, esta exigindo a edigdo de lei ordinaria. Desta
forma, as hipoteses de regulamentacdo da Constituicdo Federal por meio de
lei complementar estdo taxativamente dispostas no Texto Maior, é 0 que
se denomina "Reserva de lei complementar".

Muito provavelmente, por tratar-se do remanejamento de recursos de
fundos, o legislador municipal entendeu (de forma equivocada) que seria preciso
a edigado de uma lei complementar. Entretanto, a hipétese ndo se enquadra no
estabelecimento de condi¢des para a instituicao e funcionamento de fundos, a
desafiar a aplicagao do art. 165, § 9°, Il, da Constituicado Federal).

Deste modo, a matéria encartada no projeto de lei em tela ndo encontra-
se inserida na reserva de lei complementar prevista pelo legislador constituinte e,
muito embora trate-se de lei formalmente complementar, materialmente € lei
ordinaria, podendo, inclusive, ser alterada por outra lei ordinaria. Nao obstante a
existéncia de um vicio formal pertinente a espécie legislativa, ndo possui o
condao de invalidar a propositura objeto de analise ou as leis que ela pretende
alterar.

Ultrapassada esta questdo, temos que os fundos sido contas de
recursos destinados a fins especificos e constituem uma forma especifica de
administragao de recursos. Neste toar as licbes de Caldas Furtado:

"constitui fundo especial o produto de receitas especificadas que
por lei se vinculam a realizagdo de determinados objetivos ou servigos,
facultada a adogao de normas peculiares de aplicacao". (In: Elementos
de Direito Financeiro. Belo Horizonte: Editora Férum, 2009, p. 173).

Em complementagéo, ha de se registrar que reza a Lei n°® 4.320/1964,
que estabelece normas de Direito Financeiro a seremobservadas pelos entes
publicos:
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"Art. 71. Constitui fundo especial o produto de receitas
especificadas que por lei se vinculam a realizacdo de determinados
objetivos ou servigcos, facultada a adogcdo de normas peculiares de
aplicagao.

Art. 72. A aplicagédo das receitas orcamentarias vinculadas a
fundos especiais far-se-a através de dotagdo consignada na Lei de
Orcamento ou em créditos adicionais.

Art. 73. Salvo determinagcdo em contrario da lei que o instituiu, o
saldo positivo do fundo especial apurado em balanco sera transferido
para o exercicio seguinte, a crédito do mesmo fundo.

Art. 74. A lei que instituir fundo especial podera determinar
normas peculiares de controle, prestacdao e tomada de contas, sem de
qualquer modo, elidir a competéncia especifica do Tribunal de Contas ou
orgao equivalente."

Pois bem, da leitura das informacdes até aqui colacionadas podemos
claramente aferir que os Fundos possuem as seguintes caracteristicas: (a) sao
criados por lei; (b) possuem orgcamento e contabilidade préprios; (c) seu
orcamento integra a contabilidade geral do Ente ao qual se encontra vinculado;
(d) submetem-se, necessariamente, a um 6rgao da Administragao; (e) suas
receitas vinculam-se a realizagao de determinados objetivos ou servigos; e (f) ndo
possuem personalidade juridica.

No caso em tela, a propositura pretende remanejar recursos dos fundos
municipais de Defesa Civil, do Consumidor, do Meio Ambiente, do Bem-estar
animal e de Reaparelhamento da Procuradoria Geral do Municipio para o Fundo
Municipal de Combate a COVID-19.

N&o obstante as consideragdes trazidas até aqui, entendemos que em
situagdes de calamidade publica como a que vivenciamos (Decreto Legislativo n°
06/2020), perfeitamente factivel a edigao de lei para desvinculagao de recursos
dos fundos para fazer frente as necessidades advindas de graves situagdes
adversas. Mais especificamente com relagdo ao fundo de reaparelhamento da
Procuradoria Geral, se o0 mesmo for constituido de valores provenientes de
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honorarios sucumbenciais (0 que ndo nos fora dado conhecer), temos que tais
verbas ndo pertencem ao Municipio, mas aos préprios advogados publicos,
motivo pelo qual ndo poderiam ser remanejados. Para maiores explicitacdes
acerca do tema, recomendamos a leitura do Parecer/IBAM n° 2593/2019.

Desta forma, entendemos perfeitamente viavel o remanejamento dos
recursos com vistas ao combate a expansao da pandemia do Novo Coronavirus
(COVID-19) ainda que o fundo de origem nao guarde correlagao direta com a
salvaguarda da saude dos municipes.

Por derradeiro, com relacéo a iniciativa da propositura, tratando- se de
afetagao de receitas especificadas a um fim determinado, com gestao autbnoma,
por conseguinte legiferagcdo de cunho orgamentario, a iniciativa legislativa é
privativa do Chefe do Executivo local, na forma dos arts. 165 e 166, ambos da
Constituicao Federal.

Isto posto, concluimos objetivamente a presente consulta na
forma das razbes exaradas.

E o parecer, s.m.j.

Priscila Oquioni Souto
Assessora Juridica

Aprovo o parecer

Marcus Alonso Ribeiro Neves
Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 28 de abril de 2020.
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Parecer IBAM n° 0900/2020

PE - Poder Executivo. Medidas de
enfrentamento da pandemia no Novo
Coronavirus (COVID-19). Suspensao das
atividades na rede municipal de ensino.
Edicadto de ato para considerar
retroativamente o referido periodo como
férias. Desconto de dias prestados por
requisicao da Justica Eleitoral.
Consideragodes.

CONSULTA:

Relata o consulente que em virtude da pandemia do Novo Coronavirus
(COVD-19) as atividades da rede municipal de ensino foram suspensas de
23/03/2020 a 23/04/2020.

Em assim sendo, indaga o consulente acerca da possibilidade de
edigao de ato para considerar de forma retroativa o indicado periodo como férias
para o0s cargos motoristas, auxiliares de servicos gerais, auxiliares
administrativos lotados na Secretaria de Educacao, vez que os mesmos ficaram
em casa e sem realizar atividade remota.

Indaga, ainda, acerca da possibilidade descontar a folga compensatéria
dos servidores que trabalharam nas eleicdes do periodo que tais servidores

estavam em isolamento social.

A consulta ndo veio documentada.

RESPOSTA:

Inicialmente, temos que a rapida expansdo da pandemia do Novo
Coronavirus (COVID-19) impds sérias restricdes ao nosso modo de vida, sendo
certo que as recomendacdes de distanciamento social e de quarentena geram
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uma reducgao substancial da circulagdo de pessoas, que levam, por sua vez, a
impactos sensiveis nas mais diversas areas da sociedade.

Neste contexto, a MP n°® 934/2020 (que traz normas excepcionais sobre
a duragao do corrente ano letivo) ter estabelecido que os estabelecimentos
ensino de educacado basica ficam dispensados, em carater excepcional, da
obrigatoriedade de observancia ao minimo de dias de efetivo trabalho escolar,
desde que cumprida a carga horaria minima anual estabelecida nos referidos
dispositivos, observadas as normas a serem editadas pelos respectivos sistemas
de ensino (art. 1°).

De outra feita, dentre os direitos constitucionais conferidos aos
trabalhadores, esta o gozo de férias anuais remuneradas com, pelo menos, um
terco a mais do que o salario normal, conforme expresso no pelo art. 7°, XVII.
Esse direito foi estendido aos servidores publicos por forga do disposto no art.
39, § 3° que manda aplicar-lhes alguns dos incisos constantes do dito art. 7°.
Vejamos:

"Art. 7°: Sdo direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além
de outros que visem a melhoria de sua condig&o social:

XVII - gozo de férias anuais remuneradas com, pelo menos,um
terco a mais do que o salario normal;"

No gozo da autonomia que lhe fora constitucionalmente conferida, o
Municipio, observada a Constituicdo Federal, estabelece no Estatuto dos
servidores local, a disciplina do gozo do direito as férias remuneradas.

Muito embora as férias dos servidores possam possam ter suas datas
alteradas e possam até mesmo ser interrompidas para atender a necessidade do
servico em situacdes de calamidade publica, no caso em tela pretende-se
considerar retroativamente como férias o perido de afastamento de determinados
cargos pertinente ao distanciamento social, 0 que, ao nosso sentir, nao pode ser
adimitido.

Isso porque, embora seja permitido ao Municipio a concessao de férias
coletivas e licengas para o enfrentamento da pandemia do Novo Coronavirus,
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tudo deve se dar a luz do Estatuto dos servidores local e da Constituigdo Federal.
Por conseguinte, com arrimo nos postulados da razoabilidade e da segurancga,
nao se revela factivel considerar retroativamente o periodo de afastamento como
férias. A concessao de férias ou licengas para enfrentamento da pandemia devera
observar os ditames do Estatuto dos servidores local e deve se dar, de certo,
antes do efetivo afastamento.

N&o ha como se adimitir a edigdo de um ato para transformar a natureza
juridica de uma situagao ocorrida antes do seu advento.

Ademais, vale registrar que o art. 76, caput, do Estatuto dos servidores
local estabelece que o tergo constitucional de férias sera pago ao servidor por
ocasiao das suas férias e o art. 93 do Estatuto dos servidores local faculta ao
servidor a conversao das férias em abono pecuniario, desde que o requeira com
pelo menos 15 (quinze) dias de antecedéncia da data de seu inicio, o que sé vem
a corroborar a impossibilidade de converter periodo anterior de isolamento social
em férias remuneradas.

Igual entendimento se aplica a folga pelos dias trabalhados por
requisicao da Justica Eleitoral previsto no art. 2° da Resolugao n°® 22.747/2008 do
TSE.

Isto posto, concluimos objetivamente a presente consulta na forma das
razbes exaradas.

E o parecer, s.m.,j.

Priscila Oquioni Souto
Assessora Juridica

Aprovo o parecer

Marcus Alonso Ribeiro Neves
Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 29 de abril de 2020.

108



Parecer IBAM n° 0908/2020

PG — Processo Legislativo. Projeto de lei
de iniciativa de parlamentar que
suspende a cobranca de tarifa de
abastecimento de agua, de tarifa de
esgotamento sanitario e de taxa de coleta
de lixo por 120 dias em razdo da
emergéncia de saude provocada pela
pandemia de Covid-19. Consideragdes.

CONSULTA:

Indaga-se sobre a constitucionalidade e legalidade de projeto de lei de
iniciativa parlamentar que suspende a cobranca de tarifa de abastecimento de
agua, tarifa de esgotamento sanitario e taxa de coleta de lixo referentes aos
meses de abril, maio e junho, em razdo da pandemia provocada pelo novo
coronavirus. O projeto de lei determina também que, em caso de inadimpléncia,
os débitos deveréo ser incluidos em programa de parcelamento.

A consulta vem instruida com dispositivos da Lei Municipal n°1.370
e decreto regulamentador da referida lei, que tratam dos servigos de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario.

RESPOSTA:

O projeto de lei em analise determina que os débitos referentes a tarifa
de abastecimento de agua, a tarifa de esgotamento sanitario e a taxa de coleta
de lixo, referentes ao periodo de abril a junho, ndo poderédo ser cobrados. Em
caso de inadimpléncia, os valores nao pagos pelos usuarios dos servigos de
fornecimento de agua e tratamento de esgoto, e pelos contribuintes da taxa de
coleta de lixo deverao ser incluidos em programa de parcelamento.

Percebemos que a taxa de coleta de lixo e as tarifas de abastecimento
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de agua e esgotamento sanitario recebem tratamento similar no projeto de lei.
Ocorre que a taxa de coleta de lixo tem natureza tributaria, enquanto as tarifas
de abastecimento de agua e esgotamento sanitario sdo verbas que nao tém
natureza tributaria.

Além disso, de acordo com o artigo 3° do Decreto Regulamentador da
Lei Municipal n°® 1.370, o servico de abastecimento de agua é prestado
diretamente pelo Municipio, ao passo que o servigo de esgotamento sanitario €
prestado por empresa privada concessionaria do servigo publico.

A distingdo € importante porque leis de iniciativa de parlamentares
podem conceder beneficios fiscais com relacédo a verbas de natureza tributaria.

Nesse sentido, ja entendeu o Tribunal de Justica do Estado do Rio de
Janeiro que:

DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. MEDIDA
CAUTELAR. IMPUGNAGAO DA LEI MUNICIPAL N. 6615 DE 19 DE
JUNHO DE 2019 DO MUNICIPIO DO RIO DE JANEIRO QUE CONFERIU
NOVA REDAGAO AO ART. 5° VI DA LEI LOCAL N. 2687/98.
INSTITUICAO DE ISENCAO TRIBUTARIA. TAXA DE COLETA
DOMICILIAR DE LIXO. ALEGADA INCONSTITUCIONALIDADE
FORMAL POR ViICIO DE INICIATIVA E INCONSTITUCIONALIDADE
MATERIAL EM VIRTUDE DO MALFERIMENTO DA SEPARAGAO DE
PODERES. APONTADA INGERENCIA NO ORCAMENTO MUNICIPAL.
SUSTENTADA OFENSA AOS ARTIGOS 7°, 209, Ill, 211, | E Il DA
CONSTITUICAO DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO E AO ARTIGO 165,
Il DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA. O REPRESENTANTE
COLACIONA PRECEDENTES DO STF E DESTE COLEGIADO PARA
SUSTENTAR SUA TESE. PRESENCA DO FUMUS BONI IURIS
INDIGITADA PELAS ALEGADAS INCONSTITUCIONALIDADES.
PERICULUM IN MORA JUSTIFICADO NA PERDA DE RECEITA
MUNICIPAL E NO PREJUIiZO AO ORGCAMENTO. REPRESENTADO
QUE, COM BASE NO TEMA 682 DAS TESES COM REPERCUSSAO
GERAL JULGADAS, SUSTENTA A AUSENCIA DE QUALQUER
INCONSTITUCIONALIDADE, PORQUANTO RESTARIA PACIFICADO
NA JURISPRUDENCIA PATRIA QUE "INEXISTE, NA CONSTITUICAO
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FEDERAL DE 1988, RESERVA DE INICIATIVA PARA LEIS DE
NATUREZA TRIBUTARIA, INCLUSIVE PARA AS QUE CONCEDEM
RENUNCIA FISCAL." Requisitos do fumus boni iuris e do periculum in
mora que nao se mostram presentes para o deferimento da medida
cautelar. 1 - Em uma analise sumaria, a questao parece cingir-se a esfera
da competéncia tributaria para concessao de isengao de tributos. Nesse
passo, a discussdo desloca-se dos termos propostos, ou seja, esfera
orcamentaria e gestdo das receitas da municipalidade para a esfera de
discussao acerca da competéncia tributaria. Tendo em vista que a
celeuma concernente a exclusividade do Chefe do Poder Executivo para
a iniciativa em matéria tributaria ja se encontra decidida e pacificada na
Jurisprudencia do Supremo Tribunal Federal no sentido de sua
inexisténcia, é forgoso concluir que ndo se configura o bom direito
invocado pelo Representante. Afastando, portanto, o requisito atinente ao
fumus boni iuris, merecendo a questao maior acuidade e cautela no seu
deslinde, o que somente sera viavel por meio da incursdo pormenorizada
no mérito. 2 - O periculum in mora, ao seu turno, tampouco se verifica,
levando-se em consideragao que a referida supressao tributaria esta em
vigor desde junho de 2019, enquanto a presente agdo somente foi
proposta na iminéncia da suposta perda orgamentaria, a se concluir pela
provocagao da situagdo emergencial. CAUTELAR INDEFERIDA (TJ-RJ -
ADI: 00678077120198190000, Relator: Des(a). MARIA ANGELICA
GUIMARAES GUERRA GUEDES, Data de Julgamento: 17/02/2020, OE
- SECRETARIA DO TRIBUNAL PLENO E ORGAO ESPECIAL).

Em outras palavras, projeto de lei de iniciativa de parlamentar pode
determinar que a cobranca de débitos referentes a taxa de coleta de lixo, durante
0s meses de abril, maio e junho, seja interrompida e postergada em razéo da
emergéncia de saude provocada pelo novo coronavirus, dada a natureza
tributaria desta verba.

A ndo cobranga da taxa de coleta de lixo e a posterior inclusdo dos
débitos em programa de parcelamento sem juros ou multa pode implicar renuncia
de receita. Assim, para que possa ser aprovado, o projeto de lei, no que se refere
a taxa de coleta de lixo, deve atender ao disposto no artigo 14 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, in verbis:

Art. 14. A concessao ou ampliagao de incentivo ou beneficio de
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que:

natureza tributaria da qual decorra renuncia de receita devera estar
acompanhada de estimativa do impacto or¢camentario- financeiro no
exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender
ao disposto na lei de diretrizes orgamentarias e a pelo menos uma das
seguintes condi¢des: (Vide Medida Provisoria n® 2.159, de 2001) (Vide
Lei n°® 10.276, de 2001)

| - demonstragcdo pelo proponente de que a renuncia foi
considerada na estimativa de receita da lei orgamentaria, na forma do art.
12, e de que nao afetara as metas de resultados fiscais previstas no anexo
proprio da lei de diretrizes orgamentarias;

Il - estar acompanhada de medidas de compensacido, no
periodo mencionado no caput, por meio do aumento de receita,
proveniente da elevacido de aliquotas, ampliacdo da base de calculo,
majoragao ou criagao de tributo ou contribui¢éo.

§ 19 A renuincia compreende anistia, remiss&o, subsidio, crédito
presumido, concessao de isengao em carater ndo geral, alteragao de
aliquota ou modificacdo de base de calculo que implique reducgao
discriminada de tributos ou contribuicbes, e outros beneficios que
correspondam a tratamento diferenciado.

§ 20 Se o ato de concessdo ou ampliagdo do incentivo ou
beneficio de que trata o caput deste artigo decorrer da condi¢ao contida
no inciso Il, o beneficio s6 entrarda em vigor quando implementadas as
medidas referidas no mencionado inciso.

Nesse esteio, ja entendeu o Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo

Subitem B.1.5.1 - Renuncia de receitas - Programa de
Recuperacéo Fiscal (REFIS) elaborado em dissonéncia com o dispositivo
que rege a matéria (art. 14 da LRF), bem como os principios
constitucionais da  moralidade, isonomia e impessoalidade,
principalmente, cuja remigdo atingiu a cifra de R$ 35.509.670,11; - Leis
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concedendo isengdes com efeitos retroativos, desconstituindo situacdes
antecedentes ao ato normativo; (...) diante dos expressivos valores
envolvidos nessas operagdes, além de eventual prejuizo aos cofres
publicos Municipais, determino que o assunto seja levado ao
conhecimento do Ministério Publico Estadual, para adotar as medidas de
sua algada. De qualquer forma, cabe recomendar a origem que observe,
com rigor, as disposi¢gdes do artigo 14, da LRF, que disciplina a renuncia
de receitas, quando da edi¢cao de novos programas dessa natureza. (TCE
SP, TC-001436/026/11, PRIMEIRA CAMARA - SESSAOQ: 30/07/13).

Projeto de lei de iniciativa parlamentar, porém, ndo pode conceder
beneficios ou alterar a forma e os prazos de cobranga das tarifas que remuneram
a prestacao de servigcos publicos, verbas de natureza nao tributaria, bem como
nao podem impactar contrato de concessao de servico publico. Em razdo do
principio da separagdo e harmonia entre os Poderes, leis que tratem da matéria
sao de iniciativa privativa do Prefeito Municipal.

Sobre o tema, ja entendeu o Tribunal de Justica do Estado do Rio
Grande do Sul:

ADIN. LEIS MUNICIPAIS. VICIO DE INICIATIVA. ISENCAO DE
TARIFA NO TRANSPORTE PUBLICO. INICIATIVA PRIVATIVA DO
PREFEITO. VIOLACAO AO PRINCIPIO DA SEPARACAO DOS
PODERES. INCONSTITUCIONALIDADE PROCLAMADA. Padecem de
vicio de iniciativa, violando o principio da separacao entre os poderes, as
leis municipais propostas por parlamentar que instituem a isengédo de
tarifa no transporte coletivo para determinadas categorias de
usuarios. ACAO JULGADA PROCEDENTE, POR MAIORIA. (Acdo
Direta de Inconstitucionalidade N° 70018649301, Tribunal Pleno, Tribunal
de Justica do RS, Relator: Luiz Felipe Brasil Santos, Julgado em
06/08/2007)(TJ-RS - ADI: 70018649301 RS, Relator: Luiz Felipe Brasil
Santos, Data de Julgamento: 06/08/2007, Tribunal Pleno, Data de
Publicagao: Diario da Justica do dia 26/10/2007)

Na mesma linha, esse Instituto ja se posicionou no Parecer do IBAM n°
0830/2020 nos seguintes termos:
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Desta forma, quanto ao conteudo especifico do PL apresentado,
se considerado mero beneficio fiscal, cuja a iniciativa legislativa é
concorrente, necessario que seja acompanhado dos requisitos elencados
no art. 14 da LRF.

Por outro lado, se concebido de forma mais ampla e complexa,
uma vez que também versa sobre crédito de natureza nao tributaria e
estabelecimento de prazos de vencimentos de dividas, vislumbra-se o
vicio de iniciativa parlamentar.

Por todo o exposto, concluimos que o projeto de lei sofre de insanavel
vicio de iniciativa com relagéo as tarifas de fornecimento de agua e esgotamento
sanitario. Ressalvamos que beneficios fiscais referentes a cobranga de taxa de
coleta de lixo podem ser objeto de projeto de lei de iniciativa de parlamentar,

desde que atendidas as exigéncias do artigo 14 da Lei de Responsabilidade
Fiscal.

E o parecer, s.m.j.

Julia Alexim Nunes da Silva
Consultora Técnica

Aprovo o parecer

Marcus Alonso Ribeiro Neves
Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 30 de abril de 2020.
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Parecer IBAM n° 1029/2020

PG — Processo Legislativo. Projeto de lei
que instituiu a obrigatoriedade do
fornecimento de mascaras pelas
instituicbes  bancarias em  ambito
municipal. Iniciativa parlamentar. Andlise
da validade. Consideracgdes.

CONSULTA:

Indaga o consulente acerca da validade de projeto de lei, de iniciativa
parlamentar, que instituiu a obrigatoriedade do fornecimento de mascaras pelas
instituicdes bancarias em ambito municipal.

A consulta vem acompanhada da referida propositura.
RESPOSTA:

Inicialmente, temos que que a rapida expanséo da pandemia do Novo
Coronavirus (COVID-19) imp0s sérias restricbes ao nosso modo de vida. Como
tem sido amplamente divulgado, as estratégias de distanciamento social
adotadas pelos Estados e Municipios contribuem, principalmente, para evitar o
colapso nos sistemas de saude locais, salvaguardando, desta forma, vidas.

Dentro deste contexto, a Lei n° 13.979/2020, que dispde sobre as
medidas para enfrentamento da emergéncia de saude publica de importancia
internacional decorrente do coronavirus, em seu art. 3° estabelece a
possibilidade de ado¢ao de medidas restritivas. Ja o § 1° deste mesmo dispositivo
estabelece que essas medidas somente poderdo ser determinadas com
base em evidéncias cientificas e em analises sobre as informacbes
estratégicas em saude e deverdo ser limitadas no tempo e no espago ao
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minimo indispensavel a promog¢do e a preservagao da saude publica.
Vejamos:

"Art. 39 (...)

§ 1°: As medidas previstas neste artigo somente poderao ser
determinadas com base em evidéncias cientificas e em analises sobre
as informacgbes estratégicas em saude e deverdo ser limitadas no
tempo e no espago ao minimo indispensavel a promog¢ao e a preservagao
da saude publica." (Grifos nossos).

De certo, a administracdo publica do Municipio tem o poder- dever de
zelar pela saude e bem-estar da coletividade, bem como de assegurar e
garantir o respeito dos direitos fundamentais da populagc&o. Portanto, a restricao
a livre locomogcdo ou a liberdade dos cidaddos em todos os seus
aspectos € excepcional e, no que diz respeito ao enfrentamento do novo
coronavirus (COVID-19), devera ocorrer no bojo de medidas de policia
administrativa tomadas em consonéncia com o art. 3° da Lei n° 13.979/2020,
mormente no que tange a base em evidéncias cientificas e em analises
sobre as informagdes de saude.

Pois bem. Da conjungacao de tudo que foi até aqui explicitado temos
que compete ao Municipio, com base em evidéncias cientificas e em analises
sobre as informagbes estratégicas em saude, estabelecer as medidas a
serem tomadas para o enfrentamento da expansao da pandemia do Novo
coronavirus (COVID-19), sendo seu dever a salvaguarda da vida dos
municipes. Na forma do art. 196 da Constituicdo Federal é dever do Poder
Publico garantir o direito fundamental a saude. Alertamos, outrossim,
que as medidas a serem adotadas devem estar sistematizadas com as
medidas tomadas em &ambito federal e estadual, além de observar o
postulado da razoabilidade.

N&o obstante seja possivel estabelecer tais determinagdes, observadas
algumas cautelas a luz do postulado da razoabilidade, visto que as mesmas
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encontram respaldo nas orientagdes do Boletim Epidemiolégico n° 8,
do Ministério da Saude, a via adequada para fazé-lo € por meio de decreto e
nao por lei. Enquanto o decreto € um ato administrativo infralegal que deve
ter por base evidéncias cientificas e analises sobre as informacdes estratégicas
em saude, a lei é ato politico. Assim, pouco importa a iniciativa no caso, ja
que a matéria encontra-se sujeita a reserva da administragdo e ndo cabe
o seu disciplinamento por lei. Sobre o principio constitucional da reserva
de administragao é pertinente a citagéo de trecho do seguinte acérdao proferido
pelo Supremo Tribunal Federal:

"O principio constitucional da reserva de administragcao impede
a ingeréncia normativa do Poder Legislativo em matérias sujeitas a
exclusiva competéncia administrativa do Poder Executivo. (...) Essa
pratica legislativa, quando efetivada, subverte a fungao primaria da lei,
transgride o principio da divisdo funcional do poder, representa
comportamento heterodoxo da instituicdo parlamentar e importa em
atuacgdo ultravires do Poder Legislativo, que ndo pode, em sua atuagéo
politico-juridica, exorbitar dos limites que definem o exercicio de suas
prerrogativas institucionais". (STF - Tribunal Pleno. ADI-MC n° 2.364/AL.
DJ de 14/12/2001, p. 23. Rel. Min. CELSO DE MELLO).

Havendo necessidade de um estudo em evidéncias cientificas e em
analises sobre as informagbes estratégicas em saude (como mencionado),
bem como devendo tais medidas serem adotadas em um contexto
harmonioso com as demais medidas, trata-se de um ato de gestéo, a ser editado
pelo Chefe do Executivo local. Vejamos:

"A atribuicdo tipica e predominante da Camara € a normativa,
isto €, a de regular a administracdo do Municipio e a conduta dos
municipes no que afeta aos interesses locais. ACamara nao administra o
Municipio; estabelece, apenas, normas de administragao. Nao executa
obras e servigos publicos; dispde unicamente, sobre sua execug¢ao. Nao
compde nem dirige o funcionalismo da Prefeitura; edita, tdo-somente,
preceitos para sua organizagao e diregao. Nao arrecada nem aplica as
rendas locais; apenas institui ou altera tributos, autoriza sua
arrecadacao e aplicagao. Nao governa o Municipio; mas regula e controla
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a atuagao governamental do Executivo, personalizado no prefeito. Eis ai
a distincdo marcante entre a missdo normativa da Camara e a fungao
executiva do prefeito; o Legislativo delibera e atua com carater regulatério
genérico e abstrato; o Executivo consubstancia os mandamentos da
norma legislativa em atos especificos e concretos de administragcao” (In:
MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal. 122 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
p. 575-576).

Mais especificamente com relacdo a obrigatoriedade do uso
de mascaras para a populagdo em geral, a luz dos postulados da isonomia,
da razoabilidade e da dignidade da pessoa humana, ndo se vislumbram
Obices, desde que observados o postulado da razoabilidade e venha
acompanhado da distribuicdo pelo Poder Publico municipal de mascaas
para a populacdo carente. Acerca do tema, recomendamos a leitura
do Parecer/IBAM n° 0881/2020.

Feitas estas consideragbes, a propositura em tela, de iniciativa
parlamentar, determina a distribuicado pelas instituicbes bancarias e similares
no ambito da municipalidade de mascaras aos funcionarios e aos clientes.

A propositura em tela, além de violar o postulado da separagédo dos
poderes, pois como explicitado, a imposicdo de medidas do tipo deve
ser baseada em estudo em evidéncias cientificas e em analises sobre as
informagbes estratégicas em saude, portanto reserva da administragao,
também viola o postulado da razoabilidade ao impor tais medidas somente
as instituicbes bancarias sem considerar outros locais de possivel maior
incidéncia de contagio, além do postulado da livre iniciativa (art. 170 da
Constituicao Federal).

Ao nosso sentir, melhor andaria o Poder Legislativo municipal, na
hipotese, caso venha a estabelecer o dialogo com o Poder Executivo local para
que, no exercicio de suas competéncias de gestdao e em conformidade com as
medidas ja estabelecidas, venha a adotar tais medidas, inclusive com a
distribuicdo de mascaras a populacdo vulneravel, e realize publicidade
informativa e de orientagdo social nos termos do art. 37, § 10, da Constituigéo
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Federal a fim de conscientizar os cidadaos.

Por tudo que precede, concluimos objetivamente a presente consulta
no sentido da inviabilidade juridica da proposituta em tela, ndo reunindo
ela condi¢des para validamente.

E o parecer, s.m.j.

Priscila Oquioni Souto
Assessora Juridica

Aprovo o parecer
Marcus Alonso Ribeiro Neves

Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 14 de maio de 2020.
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Parecer IBAM n° 1040/2020

CL — Competéncia Legislativa Municipal.
Covid-19. Projeto de lei municipal que
obriga a reducdo das mensalidades de
estabelecimentos de ensino enquanto
durar a suspensao das aulas em razao da
pandemia provocada pelo  novo
coronavirus.

CONSULTA:

Indaga-se sobre a constitucionalidade de projeto de lei municipal que
impdée a reducdo compulséria de 30% do valor da mensalidade de
estabelecimentos de ensino da rede privada de ensino enquanto durar a
suspensao das aulas por forca da emergéncia de saude provocada pelo novo
coronavirus.

A consulta vem instruida com o referido projeto de lei.

RESPOSTA:

Em razdo da pandemia provocada pelo novo coronavirus e das
repercussbes econbmicas decorrentes dessa emergéncia de saude,
parlamentares, nas esferas federal, estadual e municipal, apresentaram projetos
de leis voltados para regulagdo e, em alguns casos, para redugdo compulsoria
das mensalidades cobradas por instituicdes de ensino.

Esses projetos de lei, pelas razbes que veremos a seguir, sdo de
duvidosa constitucionalidade. Se aprovadas, muito provavelmente essas leis
terdo sua validade questionada junto ao Poder Judiciario que ira se manifestar
de forma definitiva acerca da sua constitucionalidade.
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Embora ainda n&o existam decisdes judiciais que tratem de leis que
imponham a reduc&o da mensalidade escolares durante a emergéncia de saude,
situacado excepcional que estamos vivendo, podemos afirmar, desde logo, que,
a nosso ver, projeto lei municipal que determine a redugao de mensalidades
escolares é inconstitucional.

A analise da constitucionalidade de projetos de lei deve abordar dois
aspectos. O primeiro aspecto € a constitucionalidade formal, isto é, a
compatibilidade da proposic¢ao legislativa com as normas que regem 0 processo
legislativo, por exemplo, regras de iniciativa e competéncia. O segundo aspecto
€ o material, que se refere a consonancia entre o conteudo do projeto de lei e o
conteudo das normas constitucionais.

Com relagao ao primeiro aspecto, o projeto de lei em analise incorre em
insanavel vicio de constitucionalidade formal. Isso porque compete
privativamente a Unido editar normas que tratem de Direito Civil, na forma do
artigo 22, I, da Constituigdo da Republica. Consequentemente, compete a Unido
editar leis que tratem de contratos, inclusive com relacéo a servigos de educacao.
Desse modo, projeto de lei municipal que pretenda regulamentar a cobranga de
mensalidades por estabelecimentos de ensino extrapola a competéncia
legislativa dos Municipios, usurpando competéncia legislativa privativa da Uniao.

Destaque-se que o Supremo Tribunal Federal ja entendeu
inconstitucionais leis estaduais ou municipais que versem sobre contraprestacao
de servigos educacionais, como bem demonstra a ementa da seguinte deciséo:

INCONSTITUCIONALIDADE. Agao Direta. Lei n° 670, de 02 de
margo de 1994, do Distrito Federal. Cobranga de anuidades escolares.
Natureza das normas que versam sobre contraprestacédo de servigos
educacionais. Tema proprio de contratos. Direito Civil. Usurpagao de
competéncia privativa da Unido. Ofensa ao art. 22, |, da CF. Vicio formal
caracterizado. Acdo julgada procedente. Precedente. E inconstitucional
norma do Estado ou do Distrito Federal sobre obrigacbes ou outros
aspectos tipicos de contratos de prestacdo de servicos escolares ou
educacionais. (ADI 1042, Relator(a): Min. CEZAR PELUSO, Tribunal
Pleno, julgado em 12/08/2009, DJe-208 DIVULG 05-11-2009 PUBLIC 06-
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11-2009 EMENT VOL-02381-02 PP-00335 RTJ VOL-00212-01 PP-
00011)

Quanto ao aspecto material, o projeto de lei €& potencialmente
inconstitucional. A Constituigdo Federal consagra, em seu artigo 170, caput, o
principio da livre iniciativa. O principio da livre iniciativa garante aos particulares
a liberdade para realizar atividades econémicas e contratar liviemente. E corolario
da livre iniciativa a livre fixagao dos precos de bens e servigos. Importante lembrar
que os particulares estdo livres para negociar os valores das mensalidades
escolares ou para deixar de contratar esses servicos sem a necessidade de
intervencao estatal.

A intervencao estatal nas atividades econdmicas, ainda que possivel,
deve ser a minima necessaria para regulagdo dos mercados e inibigdo de
abusos. A intervencdo do Estado na fixacdo de pregcos de servigos,
especificamente, s6 deve se dar em situagdes excepcionais e nao pode
estabelecer precos muito reduzidos, abaixo, por exemplo, dos custos da
prestacao do servigo.

Sobre o tema, destacamos as seguintes decisdes do Supremo Tribunal
Federal:

CONSTITUCIONAL. ECONOMICO. INTERVENCAO ESTATAL
NA ECONOMIA: REGULAMENTACAO E REGULACAO DE SETORES
ECONOMICOS: NORMAS DE INTERVENCAO. LIBERDADE DE
INICIATIVA. CF, art. 1°, IV; art. 170. CF, art. 37, § 6°. I. - A intervencao
estatal na economia, e diante regulamentacdo e regulagcéo de setores
econdmicos, faz-se com respeito aos principios e fundamentos da Ordem
Econbémica. CF, art. 170. O principio da livre iniciativa é fundamento da
Republica e da Ordem econbémica: CF, art. 1°, IV; art. 170. Il. - Fixagao de
precos em valores abaixo da realidade e em desconformidade com a
legislacdo aplicavel ao setor: empecilho ao livre exercicio da atividade
econémica, com desrespeito ao principio da livre iniciativa. lll. - Contrato
celebrado com instituicdo privada para o estabelecimento de
levantamentos que serviriam de embasamento para a fixagao dos precos,
nos termos da lei. Todavia, a fixacdo dos precos acabou realizada em
valores inferiores. Essa conduta gerou danos patrimoniais ao agente
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econdmico, vale dizer, arecorrente: obrigacdo de indenizar por parte do
poder publico. CF, art. 37, § 6°. IV. - Prejuizos apurados na instancia
ordinaria, inclusive mediante pericia técnica. V. - RE conhecido e
provido"(RE n°® 422.941/DF, Segunda Turma, Relator o Ministro Carlos
Velloso, DJ de 24/3/06).

AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO EXTRAORDINARIO.
ADMINISTRATIVO. INTERVENCAO DO ESTADO NO DOMINIO
ECONOMICO.RESPONSABILIDADE OBJETIVA DO  ESTADO.
FIXACAO PELO PODER EXECUTIVO DOS PRECOS DOS PRODUTOS
DERIVADOS DA CANA-DE- ACUCAR ABAIXO DO PRECO DE CUSTO.
DANO MATERIAL. INDENIZACAO CABIVEL. 1. A intervencdo estatal na
economia como instrumento de regulacdo dos setores econdmicos é
consagrada pela Carta Magna de 1988. 2. Deveras, a intervencao deve
ser exercida com respeito aos principios e fundamentos da ordem
econdmica, cuja previsao resta plasmada no art. 170 da Constituicéo
Federal, de modo a ndo malferir o principio da livre iniciativa, um dos
pilares da republica (art. 1° da CF/1988). Nesse sentido, confira-se
abalizada doutrina: As atividades econémicas surgem e se desenvolvem
por forca de suas proprias leis, decorrentes da livre empresa, da livre
concorréncia e do livre jogo dos mercados. Essa ordem, no entanto, pode
ser quebrada ou distorcida em razdo de monopalios, oligopdlios, cartéis,
trustes e outras deformacdes que caracterizam a concentragao do poder
econdmico nas maos de um ou de poucos. Essas deformagdes da ordem
econdémica acabam, de um lado, por aniquilar qualquer iniciativa, sufocar
toda a concorréncia e por dominar, em consequéncia, os mercados e, de
outro, por desestimular a producao, a pesquisa e o aperfeicoamento. Em
suma, desafiam o proprio Estado, que se vé obrigado a intervir para
proteger aqueles valores, consubstanciados nos regimes da livre
empresa, da livre concorréncia e do livre embate dos mercados, e para
manter constante a compatibilizacao, caracteristica da economia atual, da
liberdade de iniciativa e do ganho ou lucro com o interesse social. A
intervengao esta, substancialmente, consagrada na Constituicdo Federal
nos arts.173 e 174. Nesse sentido ensina Duciran Van Marsen Farena
(RPGE, 32:71) que ‘O instituto da intervencdo, em todas suas
modalidades encontra previsdo abstrata nos artigos 173 e 174, da Lei
Maior. O primeiro desses dispositivos permite ao Estado explorar
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diretamente a atividade econbémica quando necessaria aos imperativos
da seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme
definidos em lei. O segundo outorga ao Estado, como agente normativo
e regulador da atividade econémica. o poder para exercer, na forma da
lei as fungdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo esse
determinante para o setor publico e indicativo para o privado'. Pela
intervencado o Estado, com o fito de assegurar a todos uma existéncia
digna, de acordo com os ditames da justigca social (art. 170 da CF), pode
restringir, condicionar ou mesmo suprimir a iniciativa privada em certa
area da atividade econd6mica. Nao obstante, os atos e medidas que
consubstanciam a intervencdo hdo de respeitar os principios
constitucionais que a conformam com o Estado Democratico de Direito,
consignado expressamente em nossa Lei Maior, como € o principio da
livre iniciativa. Lucia Valle Figueiredo, sempre precisa, alerta a esse
respeito que ‘As balizas da intervencgao serao, sempre e sempre, ditadas
pela principiologia constitucional, pela declaragdo expressa dos
fundamentos do Estado Democratico de Direito, dentre eles a cidadania,
a dignidade da pessoa humana, os valores sociais do trabalho e da livre
iniciativa' (DIOGENES GASPARINI, in Curso de Direito Administrativo, 82
Edigdo, Ed.Saraiva, pags. 629/630, cit., p. 64). 3. O Supremo
TribunalFederal firmou a orientacdo no sentido de que ‘a desobediéncia
aos proprios termos da politica econdmica estadual desenvolvida,
gerando danos patrimoniais aos agentes econémicos envolvidos, sao
fatores que acarretam inseguranca e instabilidade, desfavoraveis a
coletividade e, em ultima analise, ao proprio consumidor' (RE 422.941,
Rel. Min. Carlos Velloso, 22 Turma, DJ de 24/03/2006). 4. In casu, o
acoérdao recorrido assentou: ADMINISTRATIVO. LEI 4.870/1965. SETOR
SUCROALCOOLEIRO. FIXACAO DE PRECOS PELO INSTITUTO DO
ACUCAR E DO ALCOOL - IAA. LEVANTAMENTO DE CUSTOS,
CONSIDERANDO-SE A PRODUTIVIDADE MINIMA. PARECER DA
FUNDACAO GETULIO VARGAS - FGV. DIFERENCA ENTRE PRECOS
E CUSTOS. 1. Ressalvado o entendimento deste Relator sobre a
matéria, a jurisprudéncia do STJ se firmou no sentido de ser devida a
indenizagdo, pelo Estado, decorrente de intervengcdo nos precos
praticados pelas empresas do setor sucroalcooleiro. 2. Recurso Especial
provido. 5. Agravo regimental a que se negaprovimento" (RE n°
632.644/DF-AgR, Relator o Ministro Luiz Fux, DJe de 10/5/12).
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Elucidativas também s&o as afirmacdes do Ministro Joaquim Barbosa
em seu voto no Recurso Extraordinario n°® 422.941:

(...) o controle de pregos é forma de intervengao do Estado na
economia e somente pode ser considerado licito se praticado em carater
de excepcionalidade, uma vez que a atuacdo do Estado esta limitada
pelos principios da liberdade de iniciativa e de concorréncia (art. 170,
caput e IV, da Constituicao de 1988 e art. 157, | e V, da Constituicao de
1967/1969). Nao pode o governo suprimir integralmente a liberdade de
concorréncia e de iniciativa dos particulares sem que haja razoabilidade
nessa medida, vale dizer, sem que ela decorra de uma situacdo de
anormalidade econbémica tal que seja imprescindivel impor restricdo tao
radical e, por fim, desde que os precos fixados ndo sejam inferiores aos
custos de produgéo. (...) Verifica-se, portanto, que, quando o governo
federal interveio na economia sucroalcooleira para regular a concorréncia
e fixar os precos finais de venda dos produtos, o fez de maneira
desarrazoada, porque impds aos produtos pregos menores que aqueles
necessarios ao custeio da producao" (RE 422.941 - Rel. E. Ministro Carlos
Velloso DJ 24.03.2006)

Tendo em vista a situagdo de calamidade publica e emergéncia de
saude que assola o pais, € possivel entender que intervengdes do Estado nas
atividades econbmicas, inclusive por meio de leis que tratem da fixagdo dos
precos de bens eservigos, sao licitas, quando voltadas para regular os mercados
e coibir abusos.

O projeto de lei em analise, porém, impde uma redugao genérica de
30% dos valores das mensalidades de todos os estabelecimentos de ensino sem
a necessaria demonstragao de que essa reducao € necessaria, razoavel e nao
obriga os estabelecimentos a fixarem pre¢cos menores do que os custos dos
Seus servicos.

Por esses motivos, o projeto de lei pode incorrer em vicio de
inconstitucionalidade material, caso a reducdo dos precos da mensalidade se
revele, na pratica, desarrazoada, cause prejuizo aos prestadores de servigos
educacionais ou configure indevida intervengdo do Estado nas atividades
econdmicas privadas, afrontando o principio da livre iniciativa.
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Por todo o exposto, concluimos que o projeto de lei objeto da consulta,
em seu aspecto material, € potencialmente inconstitucional, dado que reducgao
compulséria excessiva nos valores das mensalidades de estabelecimentos de
ensino pode configurar violagdo ao principio da livre iniciativa, consagrado no
artigo 170 da Constituicdo Federal. O projeto de lei, ademais, incorre em
insanavel vicio de constitucionalidade formal, uma vez que a competéncia para
legislar sobre Direito Civil, incluidos ai os contratos que regem a prestacao de
servigos de ensino e fixam os pregos desses servigos, € privativa da Unido, de
modo que a matéria ndo pode ser objeto de lei municipal. Por essas razdes, a
proposigao legislativa ndo merece prosperar.

E o parecer, s.m.j.

Julia Alexim Nunes da Silva
Consultora Técnica

Aprovo o parecer

Marcus Alonso Ribeiro Neves
Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 15 de maio de 2020.
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Parecer IBAM n° 1060/2020

AP - Agente Politico. Covid-19.
Flexibilizagado da quarentena. Diminuigao
das restricbes impostas ao

funcionamento de atividades néo
essenciais e a circulacdo de pessoas.
Possibilidade de responsabilizagao civil,
administrativa e politica dos gestores
publicos que praticarem atos sem
fundamentacido em evidéncias cientificas.
Consideragdes.

CONSULTA:

Indaga-se sobre a possibilidade de responsabilizagao civil/ou criminal
de Prefeito e Secretario de Saude do Municipio por mortes decorrentes de atos
dessas autoridades, praticados durante a pandemia de Covid-19, que
determinem, por exemplo a flexibilizagdo de medidas de distanciamento social e
a reabertura do comércio.

RESPOSTA:

O tema da responsabilizagao de gestores por mortes e danos a saude
dos cidadaos decorrentes de atos que determinem a flexibilizagdo das medidas
de distanciamento social e quarentena durante a pandemia de Covid-19 é
controverso.

Nada impede, com efeito, que as agdes e omissdes de gestores
publicos, inclusive Prefeitos Municipais e Secretarios de Saude, sejam
questionadas junto aos orgaos de controle competentes e ao Poder Judiciario.
Cabera as instancias administrativas e jurisdicionais decidir, em cada caso
concreto, se ha ou nao responsabilidade administrativa, civil e até mesmo
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criminal do administrador publico.

Como situagdes concretas, referentes a responsabilizacdo de agentes
publicos por atos praticados por no contexto da pandemia de Covid-19, ainda ndo
foram objeto de decisdo definitiva por 6rgédos de controle ou pelo Poder
Judiciario, ndo sabemos que entendimentos serao firmados sobre a matéria.

Podemos fazer, contudo, algumas consideragdes abstratas sobre as
normas vigentes e sobre as possibilidades de gestores publicos serem
responsabilizados por atos praticados no enfrentamento da emergéncia de
saude, provocada pelo novo coronavirus.

A saude publica é area de competéncia concorrente da Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, na forma do artigo 198, |, da Constituicdo da
Republica.

E dever de todas as entidades da federacdo garantir aos cidad&os o
direito a saude e atuar para reduzir o risco de doengas, nos temos do artigo 196
da Constituicdo da Republica que dispde que: "a saude ¢é direito de todos e dever
do Estado, garantido mediante politicas sociais e econémicas que visem a
reducdo do risco de doenca e de outros agravos e ao acesso universal e
igualitario as agdes e servigos para sua promog¢ao, protecédo e recuperagao”.

As medidas de combate a pandemia provocada pelo Covid-19,
especificamente, estdo elencadas no artigo 3° Lei n° 13. 979/2020, que determina
que:

Art. 3° Para enfrentamento da emergéncia de saude publica de
importancia internacional decorrente do coronavirus, as autoridades
poderdo adotar, no ambito de suas competéncias, dentre outras, as
seguintes medidas:

| - isolamento;

Il - quarentena; (...)
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§ 1° As medidas previstas neste artigo somente poderdo ser
determinadas com base em evidéncias cientificas e em analises sobre as
informacdes estratégicas em saude e deverao ser limitadas no tempo e
no espago ao minimo indispensavel a promogédo e a preservagao da
saude publica.

§ 7° As medidas previstas neste artigo poderéo ser adotadas:
| - pelo Ministério da Saude;

Il - pelos gestores locais de saude, desde que autorizados pelo
Ministério da Saude, nas hipéteses dos incisos |, I, V, VI e VIII do caput
deste artigo; ou

lIl - pelos gestores locais de saude, nas hipoteses dos incisos
[, IV e VIl do caput deste artigo.

§ 8° As medidas previstas neste artigo, quando adotadas,
deverao resguardar o exercicio e o funcionamento de servigos publicos e
atividades essenciais.

§ 9° O Presidente da Republica dispora, mediante decreto,
sobre 0s servigos publicos e atividades essenciais a que se referem o
§ 8°. (Grifos nossos.)

O Supremo Tribunal, Federal, no julgamento da Acado Direta de
Inconstitucionalidade n° 6341, conferiu interpretagado conforme a Constituicao ao
§ 9° do artigo 3° da Lei n° 13.979/2020, determinando que Estados e Municipios
tém autonomia para adotar as medidas necessarias a protecdo da saude publica,
sendo o seguinte o resultado do julgamento da ADIN:

O Tribunal, por maioria, referendou a medida cautelar deferida
pelo Ministro Marco Aurélio (Relator), acrescida de interpretacdo conforme
a Constituicao ao § 9° do art. 3° da Lei n® 13.979, a fim de explicitar que,
preservada a atribuicdo de cada esfera de governo, nos termos do inciso
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| do art. 198 da Constituicdo, o Presidente da Republica podera dispor,
mediante decreto, sobre os servigos publicos e atividades essenciais,
vencidos, neste ponto, o Ministro Relator e o Ministro Dias Toffoli
(Presidente), e, em parte, quanto a interpretagdo conforme a letra b do
inciso VI do art. 3°, os Ministros Alexandre de Moraes e Luiz Fux. Redigira
o acordao o Ministro Edson Fachin. Falaram: pelo requerente, o Dr. Lucas
de Castro Rivas; pelo amicus curiae Federagdo Brasileira de
Telecomunicagdes - FEBRATEL, o Dr. Felipe Monnerat Solon de Pontes
Rodrigues; pelo interessado, o Ministro André Luiz de Alimeida Mendonga,
Advogado-Geral da Uniao; e, pela Procuradoria-Geral da Republica, o Dr.
Anténio Augusto Branddo de Aras, Procurador-Geral da Republica.
Afirmou suspeicao o Ministro Roberto Barroso. Ausente, justificadamente,
o Ministro Celso de Mello. Plenario, 15.04.2020 (Sessao realizada
inteiramente por videoconferéncia - Resolugdo 672/2020/STF). (Grifos
NOSS0S.)

Esta claro, entdo, que, de acordo com os artigos 196 e 198, |, da
Constituicdo da Republica, com o artigo 3° da Lei n°® 13.979/2020 e com o
entendimento sedimentado pelo Supremo Tribunal Federal, os gestores locais
tém a competéncia, a autonomia e o dever de adotar medidas voltadas a
contencao da epidemia de Covid-19 e a protecao da saude coletiva.

A quarentena é uma das medidas que podem ser adotadas por gestores
locais e é definida pelo artigo 2°, Il, da Lei 13.979/2020, nos seguintes termos:

Art. 2° (...)

Il - quarentena: restricao de atividades ou separacao de pessoas
suspeitas de contaminagao das pessoas que n&o estejam doentes, ou de
bagagens, contéineres, animais, meios de transporte ou mercadorias
suspeitos de contaminagao, de maneira a evitar a possivel contaminagao
ou a propagacao do coronavirus.

A quarentena, portanto, € medida de natureza administrativa nao
farmacoldgica, consistente na restricio de atividades e promocao do
distanciamento entra pessoas com a finalidade de conter a propagacéao do virus.

A quarentena, inevitavelmente, implica restricbes a direitos
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fundamentais, tais como a liberdade de iniciativa e o direito de ir e vir. Por esses
motivos, as restricbes a atividades e a circulacdo de pessoas s6 devem ser
impostas se efetivamente necessarias para protecdo da saude de todos.

Determina, com efeito, o0 §1°, do artigo 3° da Lei n° 13.979/2020, acima
destacado, que medidas como a quarentena devem ser determinadas "com base
em evidéncias cientificas e informacgdes estratégicas em saude".

Assim como a decretagado da quarentena e as restricoes a atividades e
circulacao de pessoas devem ser baseadas em evidéncias cientificas, os atos de
flexibilizagdo da quarentena também devem ser fundamentados em evidéncias
cientificas.

E dever do gestor publico local, como vimos, proteger a satde de todos
e evitar a propagagao de doengas. Sendo assim, a suspensdo de medidas
restritivas deve ser determinada em ato motivado, fundamentado em evidéncias
cientificas, que demonstrem que esta suspensao € possivel e que nao causara
danos evitaveis a saude das pessoas.

O Ministério Publico Federal divulgou, em nota, entendimento no
sentido de que a abertura do comércio e outros atos de flexibilizagcdo da
quarentena sO0 devem adotados pelos gestores publicos quando ficar
demonstrado: a superagao da fase de aceleragao do contagio; e (b) a existéncia
de quantitativo suficiente de "EPIs para os profissionais de saude, respiradores
para pacientes com insuficiéncia respiratoria aguda grave, testes para
confirmacado de casos suspeitos, leitos de UTI e internagcdo e de recursos
humanos capacitados".

Entende também o MPF que os gestores que ndo fundamentarem seus
atos de flexibilizagdo da quarentena e nao atenderem aos critérios acima
mencionados, estardao descumprindo seu dever de protecido a saude, violando o
principio da moralidade administrativa e que, por esses motivos, podem ser
responsabilizados por ato de improbidade administrativa.

Nesse sentido, destacamos elucidativo trecho de nota publica divulgada
pela Procuradoria da Republica:
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No Brasil, a decisdo de manter, ou n&o, aberto o comércio e a
atividade econdbmica em geral € uma decisdo que pode significar uma
diferenca de mais de 1 milhdo de vidas. A simples mitigacdo do esforgo
de quarentena social pode produzir catastréficos impactos em relagao a
estratégia de supressado do contato social, tal como mais 90 milhdes de
brasileiros infectados em até 250 dias, 280 mil cidaddos mortos e 2
milhdes de internacgoes.

E dever do Poder Publico garantir o direito fundamental & satde
da populagao, e o artigo 196 da CR determina que as politicas publicas
respectivas devem estar voltadas a redugéo do risco. Significa dizer que,
mesmo que estejam em jogo duas alternativas igualmente possiveis em
termos de saude, a escolha necessariamente deve recair sobre aquela
que representa o menor risco para a coletividade.

De todo modo, os deveres de moralidade administrativa e de
motivagcdo e publicidade dos atos administrativos sao imperativos
estruturantes da administragao publica no Estado Democratico de Direito
e a inobservancia desses principios caracteriza improbidade
administrativa.

A Procuradoria Federal dos Direitos do Cidadao, diante de
noticias de que gestores locais tém anunciado, ou mesmo ja praticado, o
fim do "distanciamento social ampliado - DSA", vem enfatizar a
necessidade de que decisdao nesse sentido deve ser publica e estar
fundamentada nas orientagdes explicitadas no Boletim Epidemiolégico n°®
8, do Ministério da Saude, com demonstragéo de (a) superagao da fase
de aceleracdo do contagio, de acordo com os dados de contaminacéo,
internacéo e 6bito; e (b) quantitativo suficiente, estimado para o pico de
demanda, de EPIs para os profissionais de saude, respiradores para
pacientes com insuficiéncia respiratoria aguda grave, testes para
confirmagao de casos suspeitos, leitos de UTI e internacéo e de recursos
humanos capacitados.

Esta claro, entdo, que o Prefeito ou Secretario Municipal que flexibilizar

a quarentena, autorizando, por exemplo, a abertura e funcionamento do comércio
e de outras atividades n&o essenciais, devera fundamentar seu ato em

132



informacgdes cientificas, demonstrado, no minimo, que a fase de aceleracao do
contagio ja foi superada no Municipio; e (b) que o sistema de saude tem
condicbes de atender aos pacientes infectados com o novo coronavirus e de
proteger os profissionais de saude que deverao lidar com esses pacientes.

Portanto, de acordo com o entendimento do Ministério Publico, o gestor
municipal que tomar medidas sem base cientifica ou respeito aos critérios
mencionados estara violando o principio da moralidade administrativa, que exige
que o administrador publico atue sempre de forma proba e em defesa dos
interesses de toda coletividade.

Assim, o gestor que adota medidas sem embasamento em dados
cientificos e estratégias de saude podera ser alvo de agao civil publica por ato de
improbidade administrativa, na forma da Lei Federal n® 8.429/92.

Além disso, o Prefeito Municipal que determinar a flexibilizagdo da
quarentena e reducdo das restricbes, sem fundamentar seus atos em
informacgdes cientificas, estara sendo potencialmente negligente com a defesa de
direitos e bens dos cidadaos, dentre estes, a vida. A medida pode, pois, configurar
infracdo politico-administrativa prevista no artigo 4°, VIIl, do Decreto Lei n°
201/1967, "omitir-se ou negligenciar na defesa de bens, rendas, direitos ou
interesses do Municipio sujeito a administragdo da Prefeitura". Podera, desse
modo, o Chefe do Poder Executivo Municipal, ser politicamente responsabilizado
por atos de flexibilizagdo da quarentena.

A Medida Provisoéria n° 966, que dispde sobre a responsabilizacdo de
agentes publicos por agdo ou omissdo em atos relacionados com a pandemia de
Covid-19, estabelece que agentes publicos s6 poderao ser responsabilizados por
seus atos em caso de dolo ou erro grosseiro, determinando em seu artigo 1°,
incisos | e Il, que:

Art. 1° Os agentes publicos somente poderdao ser
responsabilizados nas esferas civil e administrativa se agirem ou se
omitirem com dolo ou erro grosseiro pela pratica de atos relacionados,
direta ou indiretamente, com as medidas de:

| - enfrentamento da emergéncia de saude publica decorrente
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da pandemia da covid-19; e

Il - combate aos efeitos econdmicos e sociais decorrentes da
pandemia da covid-19.

Sobre a caracterizagcdo do erro grosseiro, determina o artigo 3° da
referida Medida Provisodria que:

Art. 3° Na aferigdo da ocorréncia do erro grosseiro serao
considerados:

| - os obstaculos e as dificuldades reais do agente publico;

Il - a complexidade da matéria e das atribuicbes exercidas pelo
agente publico;

lll - a circunstancia de incompletude de informagdes na situagao
de urgéncia ou emergéncia;

IV - as circunstancias praticas que houverem imposto, limitado
ou condicionado a agao ou a omissao do agente publico; e

V - o contexto de incerteza acerca das medidas mais
adequadas para enfrentamento da pandemia da covid-19 e das suas
consequéncias, inclusive as econdmicas.

Com relacdo as disposi¢des acima colacionadas, cabe destacar que
elas ndo afastam inteiramente a responsabilidade civil, administrativa e politica
de gestores publicos por atos relacionados com a pandemia de Covid-19.

Com efeito, o administrador publico que flexibilizar a quarentena por
meio de atos que ndo estejam baseado em estudos cientificos podera agir com
dolo ou erro grosseiro. Assim, se demonstrados o dolo ou o erro grosseiro, o
gestor podera ser responsabilizado civil e administrativamente, nos termos da
Medida Proviséria n° 966/2020.

Cabe ressaltar, ainda, que a vigéncia desta Medida Provisoéria, assim
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como a de todas medidas provisérias, sera temporaria, a ndo ser que esta seja
aprovada pelo Congresso e transformada em lei. Desse modo, os atos praticados
fora da vigéncia da Medida Provisodria, ou que tenham efeitos que se estendam
para além da vigéncia desta, ndo serédo abrangidos por suas disposi¢des.

Além disso, é importante destacar que a constitucionalidade da Medida
Provisoria n° 966 ja € objeto de discussdo no Supremo Tribunal Federal nas
Acoes Diretas de Inconstitucionalidade n°® 6.421, 6.422, 6.424, 6.425 e 6.427. Se
julgadas inconstitucionais, as disposi¢cdes da Medida Proviséria n° 966/2020,
podem ser consideradas nulas desde a sua edi¢cdo, de modo que nenhum ato
administrativo podera ser amparado em suas normas.

Por fim, entendemos descabida a responsabilizacdo criminal de
Prefeitos ou Secretarios Municipais por atos que reduzam as restricdes impostas
aos cidadaos e as atividades econdbmicas para conter a propagag¢ao do novo
coronavirus. A responsabilidade penal exige o dolo especifico de praticar crime,
0 que, em principio, ndo existe em atos administrativos que visem flexibilizar as
normas da quarentena.

De acordo com o principio da tipicidade, que € um dos principios
regentes do Direito Penal, ademais, s6 configuram crime as agdes e omissdes
especificamente previstas em lei como infragdes penais. Atos administrativos que
autorizem a diminuicdo das medidas de distanciamento social, ao menos em tese,
ndo se enquadram em nenhuma infragdo penal prevista em lei. Logo, néo
configuram, em principio, ilicito criminal.

Por todo o exposto, concluimos que Prefeitos e Secretarios de Saude
Municipais tém o dever de proteger a saude coletiva, nos termos dos artigos 198,
I, e 196 da Constituicdo da Republica. Para tanto, devem esses, se necessario
para protecdo da saude da coletividade, decretar quarentena, impondo, em
ambito local, restrigbes as atividades econdmicas n&o essenciais e a circulagado
de pessoas, na forma da Lei Federal n® 13.979/2020.

Prefeitos e Secretarios Municipais de Saude sao também competentes
e tém autonomia para flexibilizar tais restricbes, respeitadas as determinacdes
estaduais que também imponham restricbes, determinando a retomada de
atividades n&o essenciais e diminuindo as limitagdes a circulagao de pessoas.
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Os atos de flexibilizacao e reducado das das medidas de distanciamento
social, porém, devem ser fundamentados em evidéncias cientificas e devem
considerar, em especial: a) a curva epidémica e a propagagdao das
contaminagdes, que deve ter superado a fase de aceleracao das contaminacoes;
b) a existéncia de recursos no Sistema de Saude Publico para o atendimento e
tratamento dos pacientes contaminados com o0 novo coronavirus e a
disponibilidade de equipamentos para a protecédo dos profissionais de saude.

Os gestores publicos que reduzirem as restricbes e autorizarem a
retomada de atividades por meio de ato que nao esteja fundamentado em
evidéncias cientificas e que desconsiderarem a curva de contagio e as condigdes
do Sistema Publico de Saude poderdo ser responsabilizados civil e
administrativamente por ato de improbidade administrativa e, politicamente, por
infracao politico-administrativa.

E o parecer, s.m.j.

Julia Alexim Nunes da Silva
Consultora Técnica

Aprovo o parecer

Marcus Alonso Ribeiro Neves
Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 19 de maio de 2020.
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Parecer IBAM n° 1073/2020

CL — Competéncia Legislativa Municipal,
PG — Processo Legislativo. Projeto de lei.
Emergéncia de saude publica
internacional causada pelo  novo
coronavirus (COVID-19). Autorizagao
para o Prefeito Municipal decretar a
antecipagcdo de feriados municipais.
Comentarios.

CONSULTA:

A Camara Municipal consulta este Instituto quanto a legalidade e
constitucionalidade de projeto de lei, de autoria do Prefeito Municipal, que dispde
sobre a autorizagdo do Poder Executivo para antecipar feriado municipal, por
decreto, durante a atual emergéncia de saude publica internacional decorrente
do coronavirus.

A consulta vem documentada.
RESPOSTA:

Preliminarmente, cumpre deixar consignado que os Municipios, ante a
autonomia que lhe foi atribuida pelos arts. 1° e 18 da Constituicdo, sdo dotados
de competéncia legislativa para disciplinar assuntos de interesse local na forma
do art. 30, |, também da CRFB. Inclui-se nessa competéncia a instituicdo de dias
feriados.

Essa competéncia, no entanto, ndo é totalmente irrestrita. Com efeito,
a decretacao de feriados influi em diversos campos de atividades humanas, em
especial nas relagcbes de trabalho, uma vez que o feriado é um dia de repouso.
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Assim é que no julgamento da ADI n°. 3.069/DF, Relatora a Ministra Ellen Gracie,
Tribunal Pleno, DJ de 16/12/05, o STF assentou a tese de que "implicito ao poder
privativo da Uniao de legislar sobre direito do trabalho esta o de decretar feriados
civis, mediante lei federal ordinaria, por envolver tal iniciativa consequéncias nas
relagbes empregaticias e salariais". Ainda no mesmo sentido:

"Constitucional. Decretagéo de feriado religioso por lei estadual.
Lei n° 1.696/2012 do Amapa. Competéncia privativa da Unido para
legislar sobre Direito do Trabalho. Lei federal que dispde sobre feriados.
Inconstitucionalidade da norma.

1. A Lei n°® 1.696/2012 do Estado do Amapa, ao instituir um
feriado religioso estadual, usurpou a competéncia da Uniao para legislar
sobre direito do trabalho, uma vez que "implicito ao poder privativo da
Unido de legislar sobre direito do trabalho esta o de decretar feriados
civis, mediante lei federal ordinaria, por envolver tal iniciativa
consequéncias nas relagdes empregaticias e salariais" (ADI n° 3.069/DF,
Relatora a Ministra Ellen Gracie, Tribunal Pleno, DJ de 16/12/05).

2. No exercicio de sua competéncia para legislar sobre otema,
a Unido promulgou a Lei n°® 9.093/1995, que estabelece que os Estados-
membros somente poderdao decretar como feriado a "data magna" de
criagao da unidade estadual.

3. O valor historico, cultural e religioso da data ndo € argumento
apto a justificar invasdo da competéncia privativa da Unido para dispor
sobre feriados, mantida a possibilidade de reconhecimento estadual
como data comemorativa local.

4. Procedéncia do pedido inicial para se declarar a
inconstitucionalidade da Lei n® 1.696/2012 do Estado do Amapa. (STF -
Acordao Adi 4820 / AP - Amapa, Relator(a): Min. Dias Toffoli, data de
julgamento: 20/09/2018, data de publicagcéo: 03/12/2018, Tribunal Pleno)"

E de se averbar que no exercicio de sua competéncia para legislar
sobre o tema, a Unido promulgou a Lei n°. 9.093/1995, que estabelece que os
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Municipios somente poderao decretar como feriado os dias do inicio e do término
do ano do centenario de fundagcdo do Municipio, e até 4 (quatro) feriados
religiosos locais, incluida a Sexta-Feira da Paixao. Vejamos:

"Art. 1° Sao feriados civis:
| - os declarados em lei federal;

Il - a data magna do Estado fixada em lei estadual.

Il - os dias do inicio e do término do ano do centenario de
fundagdo do Municipio, fixados em lei municipal. (Inciso incluido pela Lei
n°® 9.335, de 10.12.1996)

Art. 2° Sao feriados religiosos os dias de guarda, declarados em
lei municipal, de acordo com a tradi¢cao local e em numero n&o superior a
quatro, neste incluida a Sexta-Feira da Paix&o."

No caso da consulta, como medida de enfrentamento a pandemia do
novo coronavirus (COVID-19), almeja o projeto de lei autorizar o Prefeito
Municipal a antecipar feriados municipais. Trata-se, portanto, de uma atribuicido
de competéncia excepcional ao chefe do Poder Executivo para, no exercicio de
sua discricionariedade, antecipar feriados futuros ja declarados em lei, visando
reduzir a circulagdo de pessoas e promover o distanciamento social.

Tendo em vista o fato de que a propagacao da infecg¢ao viral ainda se
encontra em curva ascendente, devendo as medidas de quarentena e
distancimaneto social serem tomadas ainda por algum tempo, por prazo a ser
determinado conforme a evolugcado da pandemia, que ainda é incerto, entendemos
que a providéncia de delegar ao Prefeito a competéncia para, por ato
administrativo, decretar a antecipacdo do feriado € mais adequada que, de
antemao, fixar na lei o dia para o qual o feriado sera antecipado. Assim, podera
o Prefeito Municipal usar do seu poder de gestdo de forma mais eficiente,
combinando a antecipacdo de feriados com outras medidas restritivas que
possam eventualmente ser tomadas com fundamento na Lei n° 13.979/2020.

Conclui-se, portanto, que o projeto de lei em comento reune condigbes
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para validamente prosperar, haja vista a competéncia do Municipio tem poder
para antecipar, postergar ou mesmo cancelar feriados municipais. O que o
Municipio ndo poderia fazer seria alterar um feriado estadual ou federal.

E o parecer, s.m.j.

Gustavo da Costa Ferreira M. dos Santos
Consultor Técnico

Aprovo o parecer
Marcus Alonso Ribeiro Neves

Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 20 de maio de 2020.
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Parecer IBAM n° 1122/2020

PG — Processo Legislativo. Projeto de lei
que suspende a cobranga de cessao
onerosa de uso de bem publico em virtude
da situacdo de calamidade publica
instaurada pela pandemia do Novo
Coronavirus (COVID-19). Iniciativa do
Chefe do Executivo local. Analise da
validade. Consideracgoes.

CONSULTA:

Indaga o consulente acerca da validade de projeto de lei, de iniciativa
do Chefe do Executivo, que suspende a cobranca de cessao onerosa de uso de
bem publico em virtude da situacdo de calamidade publica instaurada pela
panemia do Novo Coronavirus (COVID-19).

A consulta vem acompanhada da referida propositura.
RESPOSTA:

Inicialmente, temos que a rapida expansdo da pandemia do Novo
Coronavirus (COVID-19) imp6s sérias restrigdes ao nosso modo de vida, sendo
certo que as recomendagdes de distanciamento social e de quarentena geram
uma redugao substancial da circulagdo de pessoas, que levam, por sua vez, a
impactos sensiveis na capacidade financeira dos cidadaos.

Esse grande impacto nas fontes de rendas dos municipes, decerto,
repercutird em suas obrigacbes mensais, dentre as quais esta, para muitos,
manutencdo de empreendimento e pagamento de verbas trabalhistas,
pagamento do aluguel, de tributos e a aquisicdo de servigos e produtos basicos
a suas subsisténcias e de suas familias.
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Dentro deste contexto, temos visto varios Municipios e Estados
elaborando programas e efetuando medidas para o combate n&o apenas da
pandemia, mas também da situag&o social e financeira advinda dela e, neste
ponto, se insere a concessao do dilargamento dos prazos e parcelamento para
recolhimento de tributos, dentre outros.

No caso em tela, pretende-se, na forma do art. 1° da propositura em
tela, suspender a cobranca da cessido onerosa de uso de bem publico pelo
periodo que perdurar a descontinuagao das atividades nos respectivos bens.

Mais especificamente com relagao a observancia das normas da Lei de
Responsabilidade Fiscal - LRF (LC n® 101/2000) nas concessdes de favores
fiscais ou medidas desonerativas no combate a dificil situacdo que se instaurou
ante o avango da pandemia do Novo coronavirus (COVD-19), temos que, em 29
de marcgo do corrente ano, o Min. Alexandre de Moraes deferiu liminar na ADI n°®
6357, a ser referendada pelo Plenario do STF, para atribuir interpretagao
conforme aos arts. 14, 16, 17 e 24 da LRF e 114, caput parte final e seu § 14, da
Lei de Diretrizes Orgamentarias/2020 (LDO/2020) para, durante a emergéncia
em saude publica decorrente do Novo coronavirus, afastar a exigéncia de
demonstragdo de adequagdo e compensacao orgamentaria em relagédo a
criacdo/expansdo de programas publicos destinados ao enfrentamento do
contexto de calamidade gerado pela disseminagdo do COVID-19.

Dentro deste contexto, o PLP n° 39/2010 , atualmente aguardando
sanc¢ao presidencial, o qual encarta o Programa Federativo de Enfrentamento ao
Coronavirus, que prestara auxilio financeiro mediante algumas contraprestagoes
e promove relevantes alteragdes na LRF , determina em seu art. 3°, |, que durante
o estado de calamidade publica decretado para o enfrentamento da COVID-19,
além da aplicagdo do art. 65 da LRF, ficam afastadas e dispensadas as
disposicdes da referida lei complementar e de outras leis complementares, leis,
decretos, portarias e outros atos normativos que tratem das condigbes e
vedacgdes previstas no art. 14, no Il do caput do art. 16 e no art. 17 da LRF .

Em cotejo, tendo em vista que até a presente data o TSE mantém o
calendario eleitoral (Resolugdgo TSE n° 23.606/2019, no que tange as
vedagdes impostas pela legislagao eleitoral,vale registrar que a implementagao
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das medidas para combate a pandemia do Novo coronavirus (COVID-19) e
minoracgao dos efeitos por ela trazidos nao esbarra na vedagao do § 10 do art. 73
da Lei n°9.504/1997 ante a situacao de calamidade publica instaurada:

"Art. 73. Sao proibidas aos agentes publicos, servidores ou nao,
as seguintes condutas tendentes a afetar a igualdade de oportunidades
entre candidatos nos pleitos eleitorais:

§ 10. No ano em que se realizar eleicdo, fica proibida a
distribuicdo gratuita de bens, valores ou beneficios por parte da
administracdo publica, exceto nos casos de calamidade publica, de
estado de emergéncia ou de programas sociais autorizados em lei e ja
em execugcao orgamentaria no exercicio anterior, casos em que o
Ministério Publico podera promover o0 acompanhamento de sua execugao
financeira e administrativa." (Grifos nossos).

Por tudo que precede, nao vislumbramos obice na propositura em tela
que pretende a suspensao da cobranca da cessdo onerosa de uso de bem

publico enquanto perdurar a descontinuacdo das atividades nos respectivos
bens.

E o parecer, s.m.j.

Priscila Oquioni Souto
Assessora Juridica

Aprovo o parecer

Marcus Alonso Ribeiro Neves
Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 22 de maio de 2020.
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Parecer IBAM n° 1130/2020

PG — Processo Legislativo. Projeto de Lei.
Passe Livre. Transporte Publico.
Profissionais da Saude. Covid-19.
Politica Tarifaria. Principio da Separagao
dos Poderes. Consideracoes.

CONSULTA:

A Cémara consulente encaminhou para analise Projeto de Lei, de
iniciativa parlamentar, que autoriza o Poder Executivo municipal a conceder o
direito de passe livre no transporte coletivo municipal, aos servidores publicos
profissionais da area da saude durante o periodo de decretagdo de emergéncia
por ocasiao de pandemias.

RESPOSTA:

Inicialmente cumpre deixar consignado que as leis autorizativas
constituem excegdo em nosso ordenamento juridico. Ao mencionar leis
autorizativas, a Constituicido Federal refere-se aos casos em que se faz
necessaria a apreciagao prévia quanto ao ato a ser praticado pelo Executivo, mas
tal atribuicido tem mais a ver com o papel de fiscalizacdo da Camara Municipal
do que propriamente com a sua funcgéo legislativa.

Portanto, o Prefeito podera praticar atos de administragdo ordinaria,
independentemente da existéncia de lei autorizativa. Neste diapasdo, como
reiteradamente salientado por este Instituto, as leis autorizativas constituem
excegdes no processo legislativo brasileiro e, de acordo com as ligées do Prof.
Hely Lopes Meirelles referem-se as seguintes hipoteses: (i) abertura de créditos
adicionais; (ii) tomada de empréstimos pelo Municipio; (iii) concessao de
subvengdes e auxilios financeiros; (iv) delimitacdo genérica de contratos de
concessao e permissao de servigos publicos ou de utilidade publica; (v) alienagao
de bens imdveis; (vi) ingresso em consorcios; e (vii) afastamento do Prefeito ou
do Vice-Prefeito para tratar de assuntos da localidade ou particulares.
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No tocante as situagbes excepcionais, em que se exige prévia
autorizagao legislativa, inequivocamente ndo se encontra a hipdtese em tela,
revelando-se desnecessario que o Chefe do Poder Executivo solicite autorizagao
legislativa para subsidiar a pratica atos tipicos de gestao administrativa.

Feitas essas consideracdes iniciais, temos que o art. 175 da CF dispde
que incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de
concessao ou permissao, sempre mediante licitacdo, a prestacao de servicos
publicos. Sabe-se também que cabe ao Municipio prestar os servigos publicos
de interesse local (art. 30, V, da CRFB).

Como reiteradamente esclarecido por este Instituto, apesar de competir
ao Legislativo dispor genericamente sobre a forma adequada de prestacao do
servigo publico de transporte coletivo local, ndo compete a este Poder interferir
no regime de contratacao firmado pelo Executivo.

Desta forma, optando o ente estatal pela prestagcao descentralizada do
servigo publico de transporte coletivo urbano, cabe a este observar as normas
pertinentes ao contrato de concessdo, dentre estas, a necessidade de
preservagao do equilibrio econdmico do contrato (art. 9°, § 2° da Lei n°
8.666/1993).

Portanto, deve ser efetivada a politica tarifaria que garanta a execugao
dos servicos de maneira universal e continua, conforme determinacao
constitucional (art. 175 § unico, Ill, da CRFB) e que, em contrapartida, respeite
as clausulas financeiras dos contratos (art. 37, XXI, da CRFB).

Assim, a cooncessao do passe livre para servidores publicos da area
da saude durante este ou aquele periodo certamente impactara no equilibrio
econdmico financeiro do contrato, ensejando ou aumento da tarifa para os
demais usuarios, ou a geragao de despesas para o Poder Executivo que passaria
a subsidiar a medida, transferindo recursos publicos ao concessionario. Neste
aspecto, ndo se admite que, por via transversa, o Poder legislativo crie obrigagao
de fazer ou imponha atribuicbes ao Poder Executivo, interferindo, indevidamente
no regime de contratacdo do firmado com as empresas delegatarias destes
Servigos.
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Sobre o tema, confira a recente decisdo do STF:

"Lei 4.166/2005 do Municipio de Cascavel/PR. (...) Nao obstante
0 nobre escopo da referida norma de estender aos idosos entre 60 e 65
anos, independentemente do horario, a gratuidade nos transportes
coletivos urbanos esteja prevista no art. 230, § 2°, da CF, o diploma em
referéncia, originado de projeto de iniciativa do Poder Legislativo, acaba
por incidir em matéria sujeita a reserva de administragao, por ser atinente
aos contratos administrativos celebrados com as concessionarias de
servigo de transporte coletivo urbano municipal (art. 30, V, da CF)". (ARE
929.591 AgR, rel. min. Dias Toffoli, j. 6-10-2017, 28 T, DJE de 27-10-
2017)

Some-se o fato de que o projeto de lei ainda viola o art. 35 Lei n°
8.987/1995, visto que é papel do Poder Executivo, e ndo do Poder Legislativo,
eleger a fonte de custeio na estipulagédo de beneficios tarifarios: em caso de
previsao legal, assumindo o Municipio despesa do concessionario, ocorreria,
consequentemente, aumento de despesa publica, fato que deve estar
contemplado em lei orgamentaria e atraindo o art. 14, 1 e Il da LC n° 101/2000
(Lei de Responsabilidade Fiscal), sendo assim a iniciativa do respectivo projeto,
obrigatoriamente, reservada ao Chefe do Executivo, por forca de normas
constitucionais que |he atribuem competéncia privativa para iniciar leis que
disponham sobre matéria orcamentaria (art. 165, incisos I, Il e lll; e, arts. segs.,
da CF/88).

De outra feita, sendo as medidas compensatdrias relativas a alteragao
contratual implementadas por agdes administrativas concretizadas pelo Chefe do
Executivo, é forgoso concluir, outrossim, que o projeto apresenta macula de
inconstitucionalidade formal, vez que impde obrigagcdo ao Prefeito Municipal e
aos orgaos que lhe sao subordinados (art. 61, § 1°, Il, ‘e' e art. 84, Il, todos da
CRFB).

Nesse passo, € de competéncia exclusiva do Executivo normatizar as
condi¢des e forma em que se dara a concessao da gratuidade, bem como a quem
compete indicar as fontes de recurso para custeio dessa agao governamental.

Em suma, consideramos que o Projeto de Lei em analise viola o
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principio da separagao dos poderes ao autorizar a concessao do passe livre para
profissionais da saude durante pandemias.

Ante o exposto, conclui-se que o Projeto de Lei em analise ndo pode
prosperar, na medida em que representa interferéncia injustificada do Poder
Legislativo em atribuigdes do Executivo, em descumprimento do art. 175, § unico
Il da CRFB.

E o parecer, s.m.j.

Maria Victoria Sa e Guimaraes Barroso
Magno
Assessora Juridica

Aprovo o parecer

Marcus Alonso Ribeiro Neves
Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 25 de maio de 2020.
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Parecer IBAM n° 1131/2020

PE - Poder Executivo. Medidas de
enfrentamento a pandemia do Novo
Coronavirus (COVID-19). Fornecimento
de kits de protecdo. Recomendacido do
Ministério Pdblico do  Trabalho.
Consideracgoes.

CONSULTA:

Relata o consulente que a Procuradoria Regional do Trabalho
encaminhou uma recomendacgao ao Municipio, onde constava que, por meio do
sistema de saude publica, seja promovido junto as associagdes e cooperativas
de catadoras e catadores de materiais reciclaveis acdes efetivas voltadas para a
contencgao da proliferacdo do novo Coronavirus.

Dentre essas acgdes, esta a de fornecer kits especificos de protecao,
que contenham luvas, oculos de protecdo, avental impermeavel, lengos
descartaveis de papel e mascaras cirurgicas em quantidade adequada para as
Catadoras e Catadores de materiais reciclaveis.

Diante da situacao relatada, indaga o consulente:

"o Municipio tem obrigagdo de acatar a recomendagédo do
Ministério Publico do Trabalho? Neste caso, como a empresa é
terceirizada por fazer a coleta dos materiais reciclaveis, a
responsabilidade de fornecer os equipamentos € do Municipio ou da
Empresa terceirizada?"

A consulta ndo veio documentada.

RESPOSTA:
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Inicialmente, temos que que a rapida expansao da pandemia do Novo
Coronavirus (COVID-19) imp0ds sérias restricbes ao nosso modo de vida. Como
tem sido amplamente divulgado, as estratégias de distanciamento social
adotadas pelos Estados e Municipios contribuem, principalmente, para evitar o
colapso nos sistemas de saude locais, salvaguardando, desta forma, vidas.

Dentro deste contexto, a Lei n° 13.979/2020, que dispbe sobre as
medidas para enfrentamento da emergéncia de saude publica de importancia
internacional decorrente do coronavirus, em seu art. 3° estabelece a
possibilidade de ado¢&o de medidas restritivas. Ja o § 1° deste mesmo dispositivo
estabelece que essas medidas somente poderao ser determinadas com base em
evidéncias cientificas e em analises sobre as informacdes estratégicas em saude
e deverao ser limitadas no tempo e no espago ao minimo indispensavel a
promogao e a preservagao da saude publica. Vejamos:

"Art. 3 (...)

§ 1°: As medidas previstas neste artigo somente poderao ser
determinadas com base em evidéncias cientificas e em analises sobre as
informacdes estratégicas em saude e deverao ser limitadas no tempo e
no espago ao minimo indispensavel a promogao e a preservagao da
saude publica."

De certo, a administracdo publica do Municipio tem o poder- dever de
zelar pela saude e bem-estar da coletividade, bem como de assegurar e garantir
o respeito dos direitos fundamentais da populagdo. Portanto, as medidas de
enfrentamento novo coronavirus (COVID-19), devem sempre ocorrer no bojo de
um plano estratégico em conjunto com outras medidas, todas tomadas em
consonancia com o art. 3° da Lei n® 13.979/2020, mormente no que tange a base
em evidéncias cientificas e em analises sobre as informacdes de saude.

Pois bem. Da conjungacéao de tudo que foi até aqui explicitado temos
gue compete ao Municipio, com base em em evidéncias cientifica e em analises
sobre as informacgdes estratégicas em saude, estabelecer as medidas a serem
tomadas para o enfrentamento da expansao da pandemia do Novo coronavirus
(COVID-19), sendo seu dever a salvaguarda da vida dos municipes. Na forma do
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art. 196 da Constituicdo Federal € dever do Poder Publico garantir o direito
fundamental a saude. Alertamos, outrossim, que as medidas a serem adotadas
devem estar sistematizadas com as medidas tomadas em ambito federal e
estadual.

Nas hipéteses de de manutencdo do servico de coleta seletiva por
cooperativas, associagdes ou de forma avulsa a Defensoria Publica da Uniao e
a Defensoria Publica de alguns Estados tém recomendado as Prefeituras que se
reforcem os cuidados indispensaveis a protecdo desses profissionais, por meio
da oferta de equipamentos de protecéo individual (EPI) - como mascaras, alcool
gel e luvas. No mesmo sentido, ha recomendagdes do Ministério Publico Federal,
Ministério Publico de alguns Estados e do Ministério Publico do Trabalho
(http://www.mpf.mp.br/pa/ sala-de-imprensa/noticias-pa/covid-19-mps-e-
defensorias-recomendam-a-municipios-do-para-protecao-a-catadores-de-
material-reciclavel Acesso em 25/05/2020).

Nao restam duvidas de que as atividades dos catadores sao
executadas, em regra, nos espagos publicos, com manuseio de materiais com
alto potencial de contaminagcao e a Municipalidade deve estar atenta a este fato,
sendo razoavel a concessao dos kits de protegéo.

Também vale atentar ao fato de que as recomendagdes que vém sendo
feitas se referem aquelas hipoteses em que a municipalidade decide manter o
servigo da coleta seletiva durante a pandemia da COVID-19.

Feitas estas consideragdes, ndo cabe ao Ministério Publico impor a
municipalidade a adog¢ao desta ou daquela medida. Contudo, a concessao do kit
de protecéo para catadores no enfrentamento da pandemia é medida dotada de
razoabilidade e sendo o Ministério Publico fiscal da lei e o detentor de
legitimidade para o manejo de ag¢des civis publicas, agdes de improbidade e o
"dominus litis" da ac¢ao penal publica, caso o mesmo venha a detectar que o
Municipio foi omisso, adotou medidas insuficientes ou sem o respaldo em
evidéncias cientificas e em analises de estratégia de saude, devera efetivar as
providéncias para a responsabilizagdo dos gestores municipais.

Por derradeiro, temos que o consulente menciona que terceirizacédo de
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empresa de catadores sem trazer maiores informacdes acerca do caso concreto.
Entretanto, de certo, se o servico de coleta seletiva é feita por uma empresa
terceirizada que busca o lucro e ndo por uma associagdes ou cooperativa de
catadores (como é o mais comum nos Municipios), os equipamentos de protegao
devem ser fornecidos pelo empregador/empresa, sendo factivel a
municipalidade, inclusive, a rescisdo unilateral do contrato em caso de
descumprimento das normas de proteacéo.

Isto posto, concluimos objetivamente a presente consulta na
forma das razdes exaradas.

E o parecer, s.m.j.

Priscila Oquioni Souto
Assessora Juridica

Aprovo o parecer

Marcus Alonso Ribeiro Neves
Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 25 de maio de 2020.
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Parecer IBAM n° 1186/2020

AM — Ac¢ao Municipal, CF — Constituicao
e Emendas Constitucionais, PG -
Processo Legislativo, SP — Servicos
Publicos. Projeto de lei. Compulsoriedade
de realizacdo de exames do Covid-19.
Inviolabilidade do corpo. Direito a
intimidade, a honra e a dignidade.
Sangdes alternativas, presungdes e
medidas de saude publica. Analogia com
aplicacdo de testes de etilbmetro a
condutores, de exames de DNA em
investigacdes de paternidade e questao
da transfusdo de sangue por
"Testemunhas de Jeova". Comentarios.

CONSULTA:

A Camara Municipal solicita deste Instituto andlise e pronunciamento a
respeito do Projeto de Lei n° 054/2020, que "estabelece a obrigatoriedade dos
individuos que se enquadrarem em possivel situacdo de contaminagéo
relacionada ao novo Coronavirus - Covid-19 de realizarem o teste para
identificagdo da doenga", o qual enseja tormentosas duvidas acerca de sua
viabilidade, especialmente em relagao aos Direitos Fundamentais preconizados
na Constituicao Federal.

A consulta vem documentada.
RESPOSTA:

Nao € sem razao a perplexidade do consulente. Com efeito, decorre
das garantias fundamentais de protecdo a honra, a intimidade e a vida privada
(art. 5°, X, da CRFB) das pessoas a inviolabilidade de seu préprio corpo, que é
suporte material do individuo e encarnagéo fisica do ser humano. E pelo corpo,
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seus orgaos e sentidos que a pessoa expressa a personalidade, sendo, assim, a
disposicado do corpo — até mesmo essa limitada — integrante do rol de direitos
personalissimos protegidos sob o manto da dignidade humana, verdadeiro
fundamento da Republica (art. 1°, lll, da CRFB).

Sabe-se, € bem verdade, que a rapida expansado da infeccéo viral
causada pelo novo coronavirus (COVID-19) impbs sérias restrigdes ao nosso
modo de vida, sendo certo que as recomendacgdes de distanciamento social e de
quarentena geram uma redugao substancial da circulacdo de pessoas, que
levam, por sua vez, a impactos sensiveis nas mais diversas areas da sociedade
e, por conseguinte, a necessidade de organizagao da Administragao Publica para
atendimento das demandas e manutengdo do bem comum, especialmente da
garantia da saude.

Diante do acelerado avanco da doenca no Brasil e dos multiplos
desdobramentos no campo da saude e da economia, ao longo deste ano de 2020,
os poderes Executivo, Legislativo e Judiciario tém adotado, proposto ou sugerido
medidas, providéncias ou ordens, de conteudos diversos, para instrumentalizar
o Poder Publico e a sociedade em geral com 0os meios que se reputam oportunos
e necessarios para enfrentamento e superacéao da crise.

Nesse passo, dentre outras medidas, destaca-se a Lei n°® 13.979/2020
a qual, dentre outras providéncias a serem tomadas pelas autoridades, dispde
em seu art. 3°, inciso lll, o seguinte:

"Art. 3° Para enfrentamento da emergéncia de saude publica de
importancia internacional decorrente do coronavirus, as autoridades
poderdo adotar, no ambito de suas competéncias, dentre outras, as
seguintes medidas:

(...)

Ill - determinacao de realizagdo compulséria de:

a) exames meédicos;

b) testes laboratoriais;

c) coleta de amostras clinicas;

d) vacinagao e outras medidas profilaticas; ou
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e) tratamentos médicos especificos;" (grifo nosso)

Ora, de acordo com a letra literal da lei, € medida admitida para fins de
enfrentamento da pandemia do novo coronavirus a realizacdo de exames
compulsdrios. A compulsoriedade tem varias justificativas: i) a testagem permite
a formacdo de uma base de dados confiavel que orientara a formulagao de
politicas publicas; ii) a testagem permite a divulgacdo de informagdes de
interesse publico relativas ao avango da infecgdo viral em homenagem ao
principio da transparéncia; iii) a testagem mune as autoridades cientificas de
informacdes Uteis para a realizagdo de pesquisas na dire¢do de uma vacina ou
de um tratamento; iv) a testagem permite ao individuo conhecer seu préprio
estado de saude, para que possa tomar as medidas de isolamento necessarias
para evitar a propagacao da infecgao entre os seus e entre a populagado em geral;
v) a testagem permite aos médicos e responsaveis pelo tratamento conhecer o
estado de saude do paciente, para que as proprias equipes técnicas
responsaveis pelo acompanhamento e tratamento do agravo tomem precaucgdes
necessarias.

Isso ndo significa, entretanto, que qualquer agente publico esteja
autorizado a amarrar uma pessoa no pleno gozo de suas faculdades e lhe
conduzir sob vara a um recinto qualquer para Ihe extrair, a forga, sangue ou
quaisquer secregdes corporais. Em seu Curso de Direito Constitucional, Gilmar
Ferreira Mendes e Paulo Gonet Branco trouxeram contundente excerto de voto
do Ministro Marco Aurélio que aborda o tema:

"Dr. Ulisses Guimaraes, em perfeita sintese, apontou como a
‘Carta Cidada’ — consigna que sao inviolaveis a intimidade, a vida privada,
a honra e a imagem das pessoas — inciso X do rol das garantias
constitucionais (artigo 5°). Onde ficam a intangibilidade do corpo humano,
a dignidade da pessoa, uma vez agasalhada a esdruxula forma de
proporcionar a uma das partes, em demanda civel, a feitura de uma certa
prova? O quadro é extravagante e em boa hora deu-se a impetracéo
deste habeas- corpus. E irrecusavel o direito do Paciente de ndo ser
conduzido, mediante coercao fisica, ao laboratério. E irrecusavel o direito
do Paciente de ndo permitir que se Ihe retire, das préprias veias, por¢ao
de sangue, por menor que seja, para a realizagao do exame. A recusa do
Paciente ha de ser resolvida ndo no campo da violéncia fisica, da ofensa
a dignidade humana, mas no plano instrumental, reservado ao Juizo
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competente — ou seja, o da investigacdo de paternidade — a analise
cabivel e a definicao, sopesadas a prova coligida e a recusa do réu. Assim
0 é porque a hipdtese nédo é daquelas em que o interesse publico
sobrepde-se ao individual, como a das vacinagdes obrigatdrias em época
de epidemias, ou mesmo o da busca da preservacao da vida humana,
naqueles conhecidos casos em que convicgdes religiosas arraigadas
acabam por conduzir a perda da racionalidade." (HC 71373, Relator(a):
Min. FRANCISCO REZEK, Relator(a) p/ Acérdao: Min. MARCO
AURELIO, Tribunal Pleno, julgado em 10/11/1994, DJ 22-11-1996 PP-
45686 EMENT VOL-01851-02 PP-00397 - grifo nosso)

A discussao nao € nova, e existem trés situagdes analogas sobre as
quais os juristas ja se debrugcaram, e que podem fornecer subsidios para
compreensao dos parametros e limites para fazer valer essa compulsoriedade
dos exames médicos prevista no art. 3°, Ill, da Lei n® 13.979/2020 a luz do texto
constitucional. S&o elas: i) a realizagdo do teste do etildmetro (bafémetro) nas
operacgoes de fiscalizagao de transito; ii) a realizacado do teste de DNA em acgdes
de investigacdo de paternidade; iii) a questdo da recepgao de transfusédo de
sangue por adeptos da religido "Testemunhas de Jeova".

E bom que se diga que o fato de ndo ser possivel a realizacdo do exame
a forca nao retira sua compulsoriedade. Como resposta e para fazer valer o seu
carater compulsério, o sistema juridico impora sangdes e fara reverter
presungdes em desfavor de quem nao arrede pé da negativa de realizagdo de
testes ou procedimentos clinicos cujo resultado seja de indubitavel interesse
publico.

Em relagdo ao teste do etildbmetro, restou assentado na jurisprudéncia
que ndo pode o condutor ser compelido a realiza-lo. Entrementes, o art. 165-A
da Lei n°® 9.503/1995 (Cddigo de Transito Brasileiro) reputa a propria recusa
infrac&o gravissima, punivel com a suspenséao do direito de dirigir por 12 meses,
majoragao de multa em 1000% e apreensao do veiculo. Assim, ndo podera o
condutor ser compelido concretamente a realizacdo do teste a forca, porém o
direito fornecera instrumental alternativo de coercéo estatal para sua realizacao,
de natureza administrativa e pecuniaria, de modo a n&o violar garantias
constitucionais basicas relacionadas a inviolabilidade do proprio corpo.
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E pertinente ressalvar que a matéria ainda n&o é totalmente pacificada,

havendo acado direta de inconstitucionalidade em face do dispositivo do CTB
(STF: ADI 4103) e estando o tema ainda pendente de julgamento em tese de
repercussao geral (STF: Tema 1.079, RE 1.224.374, Rel. Min. Luiz Fux). No
entanto, o dispositivo do CTB esta em vigéncia, sendo aplicado nas esferas
estaduais, e existe farta jurisprudéncia que o reputa valido, sen&do vejamos:

"RECURSO INOMINADO. DETRAN-RS. INFRACOES DE
TRANSITO DO ART. 277, § 3°, C/C O ART. 165, AMBOS, DO CTB E DO
ART. 165-A DO CTB. RECUSA AO TESTE DO BAFOMETRO
(ETILOMETRO). INFRACAO DE MERA CONDUTA. INCIDENTE DE
UNIFORMIZACAO DE JURISPRUDENCIA. (...) SENTENCA DE
IMPROCEDENCIA MANTIDA. Sao validas as autuacdes, seja pelo art.
277, § 3° com as penalidades do art. 165, ambos, do CTB, seja do 165-
A do CTB, conforme a data do fato, pela recusa do condutor a se
submeter ao teste do bafémetro (etildmetro), exame clinico, pericia ou
outro exame que permita verificar a embriaguez, previstos no art. 277,
caput, do CTB, pois se trata de infracao de mera conduta, dispensando a
verificagao de sinais de embriaguez ou a disponibilizagdo, no momento
da autuacéo, de outros meios de aferigdo da embriaguez para aquele que
se recuse a realizacdo do teste do bafémetro (etildbmetro), conforme
Incidentes de Uniformizagdo de Jurisprudéncia n°® 71008311128 e n°
71008312076, das Turmas Recursais da Fazenda Publica Reunidas. (...)
Logo, nao prospera o recurso, devendo ser mantida a sentenga por seus
préprios fundamentos (art. 46, segunda parte, da Lei n° 9.099/95)
RECURSO INOMINADO IMPROVIDO." (TJ-RS - Recurso Civel:
71006970693 RS, Relator: José Ricardo Coutinho Silva, Data de
Julgamento: 26/05/2020, Terceira Turma Recursal da Fazenda Publica,
Data de Publicagao: 28/05/2020 - grifo nosso)

"CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. APELACAO CIVEL.
TESTE DO BAFOMETRO. RECUSA POR PARTE DO CONDUTOR.
ART. 277, § 3° DO CTB. APLICACAO DAS PENALIDADES E MEDIDAS
ADMINISTRATIVAS PREVISTAS NO ART. 165, DO CTB. LEGALIDADE
DO AUTO DE INFRACAO. PRECEDENTES DESTE EGREGIO
TRIBUNAL E DO STJ. APELACAO PROVIDA. 1. A controvérsia cinge-
se quanto a legalidade ou ndo do auto de infragdo, que imputou
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penalidades ao autor, por supostamente estar o mesmo dirigindo sob os
efeitos da ingestdo de bebidas alcodlicas. 2. Nao ha duvidas de que a
acao desenvolvida pelos agentes de transito caracteriza-se como tipico
ato administrativo, portanto, revestida dos atributos préprios da espécie,
entre os quais se inclui a presuncéo de legitimidade. 3. A presungao de
legitimidade, no entanto, ndo é absoluta, admitindo prova em contrario,
desde que esta seja inequivoca, robusta. Entretanto, observo que o
recorrido nao trouxe prova indubitavel de que nao teria ingerido bebida
alcodlica, como por exemplo a realizagdo de exame de sangue
contemporaneo a autuagdo. 4. O Cddigo de Transito € bastante claro
quando afirma que a recusa a se submeter ao teste de alcoolemia leva o
condutor a penalidade constante no art. 165 do CTB. No momento em
que ha a simples recusa aos procedimentos do art. 227, o condutor é
imediatamente submetido as penalidades do art. 165.5. Recurso de
apelacdo do DETRAN/PE provido." (TJ-PE - APL: 5185339 PE, Relator:
Evio Marques da Silva, Data de Julgamento: 06/06/2019, 12 Camara
Regional de Caruaru - 22 Turma, Data de Publicagao: 12/06/2019 - grifo
NOss0)

"PROCESSO CIVIL E ADMINISTRATIVO. (...) TESTE DE
ALCOOLEMIA (BAFOMETRO). RECUSA DO CONDUTOR. SANCAO
ADMINISTRATIVA. ART. 277, § 3° C/C ART. 165 DO CTB. AUTONOMIA
DAS INFRACOES. IDENTIDADE DE PENAS. DESNECESSIDADE DE
PROVA DA EMBRIAGUEZ. INFRACAO DE MERA CONDUTA. DEVER
INSTRUMENTAL DE FAZER. RECURSO DE APELACAO CONHECIDO
E PROVIDO. SENTENCA REFORMADA, EM SEDE DE REMESSA
NECESSARIA. 1. A controvérsia sub examine versa sobre a
consequéncia administrativa da recusa do condutor de veiculo automotor
a se submeter a teste de alcoolemia que permita certificar influéncia de
alcool. 2. Verifica-se que o art. 165 do CTB prevé san¢des e medidas
administrativas para quem dirigir sob a influéncia de alcool ou de qualquer
outra substancia psicoativa que determine dependéncia. Ja o art. 277, §
3°, na redacao dada pela Lei 11.705/2008, determina a aplicagao das
mesmas penalidades e restrigdes administrativas do art. 165 ao condutor
que se recusar a se submeter a testes de alcoolemia. 3. Dessume-se,
portanto, haver duas infragbes autbnomas, embora com mesmo
apenamento: (i) dirigir embriagado; (ii) recusar-se o condutor a se
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submeter a procedimentos que permitam aos agentes de transito apurar
o seu estado. 4. Vale ressaltar que, na pratica, o advento da Lei
13.281/2016 ndo muda nada. Isso porque as sang¢des do art. 165-A, por
ela introduzido no CTB, séo idénticas as do art. 165, ou seja, para fins
administrativos, o condutor continuara respondendo como se tivesse sido
constatada a sua embriaguez. 5. Em suma, mesmo antes da Lei n°
13.281/2016, o legislador fazia a distingdo que agora esta expressa nos
arts. 165 (dirigir sob a influéncia de alcool) e 165-A (recusa em se
submeter a teste de alcoolemia), do CTB. Portanto, antes da alteragao
introduzida pela Lei 13.281/2016, era punivel tanto a conduta descrita no
art. 165 (dirigir sob a influéncia de alcool) assim como era punivel a
conduta da recusa a se submeter a teste de alcoolemia (art. 277, § 3°, do
CTB). 6. Recurso de apelagao conhecido e provido. Sentenga reformada,
em sede de remessa necessaria. ACORDAO Vistos, relatados e
discutidos estes autos, acorda a Segunda Camara de Direito Publico do
Tribunal de Justica do Estado do Ceara, por unanimidade, em conhecer
da apelacgao para dar-lhe provimento, reformando a sentencga, em sede
de remessa necessaria, nos termos do voto do Relator, que faz parte
desta decisado. Fortaleza, 24 de julho de 2019. FRANCISCO GLADYSON
PONTES Relator." (TJ-CE - APL: 01219204720108060001 CE 0121920-
47.2010.8.06.0001, Relator: FRANCISCO GLADYSON PONTES, Data
de Julgamento: 24/07/2019, 22 Camara Direito Publico, Data de
Publicagao: 24/07/2019 - grifo nosso)

Outra situagdo que guarda alguma relagdo com o tema objeto da
consulta é a recusa a realizagdo de exame de DNA em agdes de investigacao de
paternidade. Também resta assentada na jurisprudéncia que € inviavel conduzir
o réu debaixo de vara para realizacdo do exame; no entanto, a recusa faz inverter
a presuncgao de paternidade em seu desfavor, a teor do art. 2°-A, paragrafo unico,
da Lei n°® 8.560/1992, passando os demais meios de prova serem aptos, mesmo
sem 0 exame, a comprovagao da paternidade. Também, nesse sentido, a
jurisprudéncia ja assentou soélido entendimento, como se pode observar no
seguinte decisum do STJ:

"AGRAVO INTERNO. RECURSO ESPECIAL. CIVIL E
PROCESSUAL CIVIL. CPC/1973. INVESTIGAGAO DE PATERNIDADE.
EXAME DE DNA. RECUSA DO INVESTIGADO. INVERSAO DO ONUS
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DA PROVA. EXISTENCIA DE INDICIOS MINIMOS. SUMULA 7/STJ.
PATERNIDADE DECLARADA POR PRESUNCAO. CABIMENTO.
SUMULA 301/STJ. JULGADOS DESTA CORTE SUPERIOR. 1.
Controvérsia acerca da declaracao de paternidade com base na
presuncao decorrente da recusa a realizacao de exame de DNA. 2. Nos
termos da Sumula 301/STJ: "Em agao investigatoria, a recusa do suposto
pai a submeter-se ao exame de DNA induz presungao 'juris tantum' de
paternidade". 3. No mesmo sentido, o art. 2°-A da Lei 8.560/1992 dispde
que: "A recusa do réu em se submeter ao exame de codigo genético -
DNA gerara a presungédo da paternidade, a ser apreciada em conjunto
com o contexto probatério”. 4. Inversdo do 6nus da prova em desfavor do
investigado que se recusa ao exame de DNA. Julgados desta Corte
Superior. 5. Necessidade, porém, de se apurar indicios minimos de um
relacionamento amoroso, para que se possa declarar a paternidade por
presuncdo. Julgados desta Corte Superior. 6. Caso concreto em que o
juizo, baseado no incontroverso relacionamento "social" entre o
investigado e a genitora do investigante, na iniciativa da genitora de
acionar a promotoria de justica desde o longinquo ano de 1997, somado
a recusa insistente do investigado em colaborar com a elucidagdo dos
fatos, presumiu a paternidade com base na Sumula 301/STJ. Auséncia de
producao de prova em sentido contrario pelo investigado, que se limitou a
negar os fatos. 8. Inviabilidade de se contrastar o entendimento do juizo
acerca dos elementos indiciarios dos autos, em razdo do 6bice da Sumula
7/STJ. 9. Manutencdo da declaragdo de paternidade. 10. AGRAVO
INTERNO DESPROVIDO." (STJ - Agint no REsp: 1561249 MG
2015/0255644-2, Relator: Ministro PAULO DE TARSO SANSEVERINO,
Data de Julgamento: 15/05/2018, T3 - TERCEIRA TURMA, Data de
Publicagao: DJe 18/05/2018 - grifo nosso)

Mais complexa, no entanto, € a questdo da recepcao de transfuséo de
sangue por adeptos de religides como as Testemunhas de Jeova, uma vez que
a questao diz respeito apenas e tdo-somente a propria vida de quem n&o deseja
submeter-se ao tratamento médico. Observe-se a diferenga: no caso do teste do
etilbmetro, esta em jogo a seguranga do transito ndo apenas do condutor
supostamente embriagado, mas de outros motoristas que por conta de seu
estado de embriaguez podem com ele se acidentar. No caso do teste de DNA,
esta em jogo a paternidade do filho, isto &, o direito dessa pessoa que almeja
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conhecer a identidade do proprio pai para, assim, conhecer a sua histéria, sem
embargo dos reflexos patrimoniais que podem estar em jogo.

A melhor solugédo, no caso da transfusdo de sangue, é o respeito a
consciéncia do paciente, caso esteja no pleno gozo de suas faculdades mentais
que tenha expressa e livremente manifestado o desejo de nao receber transfuséo
de sangue em momento tragico. Portanto, caso o paciente possa se manifestar
e esteja no pleno juizo e capacidade, entendemos que prevalecera o seu direito
a nao receber o tratamento médico que abomina por motivos de consciéncia
religiosa individual.

Por outro lado, ndo cabera a familia ou aos amigos tomarem essa
decisdo pelo enfermo, caso esteja inconsciente e sem condigdes de opinar, ou ja
seja incapaz de se manifestar conscientemente. Havendo necessidade de
transfusdo e necessitando o enfermo do procedimento, estando acamado ou ja
sem condi¢des de livremente decidir, sera "direito e dever do médico empregar
todos os tratamentos, inclusive cirurgicos para salvar o paciente, mesmo contra
a vontade deste, de seus familiares e de quem quer que seja ainda que a
oposigcédo seja ditada por motivos religiosos. Importa ao médico e o hospital é
demonstrar que utilizaram a ciéncia e a técnica apoiadas em séria literatura
médica" (TJRS, RJTSRS, 171/384 apud MENDES, Gilmar Ferreira, BRANCO,
Paulo Gonet, Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p. 417)

Os trés exemplos levantam os subsidios para melhor interpretacado da
compulsoriedade prevista no art. 3°, lll, da Lei n® 13.979/2020. Com base nesses
exemplos, este Instituto considera que a forma de fazer valer a compulsoriedade
dos exames sem desacato a dignidade da pessoa humana e do direito a honra,
a intimidade e a vida privada s&o os seguintes:

"i) recusando-se o paciente a realizagéo de testes de Covid-19,
podera ser imposta multa pecuniaria, devendo a previsdao da sangao
constar de lei, e ndo de decreto, uma vez que se trata de constricao
patrimonial,

ii) recusando-se o paciente a realizagao de testes de Covid-19,
poderdo, em razao do principio da precaugao, serem aplicadas medidas
de isolamento independentemente de o teste ser negativo, nos termos do
art. 2°, 1 da Lei n® 13.979/2020 e do art. 3° da Portaria n°® 356 do Ministério
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da Saude, que assim diz:

"Art. 3° A medida de isolamento objetiva a separagdo de
pessoas sintomaticas ou assintomaticas, em investigagdo clinica e
laboratorial, de maneira a evitar a propagag¢ao da infecgdo e transmissao
local.

§ 1° A medida de isolamento somente podera ser determinada
por prescrigdo médica ou por recomendagdo do agente de vigildncia
epidemiolodgica, por um prazo maximo de 14 (quatorze) dias, podendo se
estender por até igual periodo, conforme resultado laboratorial que
comprove o risco de fransmisséo.

§ 2° A medida de isolamento prescrita por ato médico devera
ser efetuada, preferencialmente, em domicilio, podendo ser feito em
hospitais publicos ou privados, conforme recomendagdo médica, a
depender do estado clinico do paciente.”

iii) estando o paciente enfermo, internado e sem condicdes de
manifestar sua vontade, ndo poderao os familiares ou quaisquer outros
entes proximos impedirem a realizacdo dos exames no decurso da
internacao, se houver orientacado médica para tanto".

Conclui-se, portanto, que o Projeto de Lei n° 054/2020 adota

procedimento correto, uma vez que em caso de recusa, prevé a imposigao de
multa, e ndo a condugao coercitiva sobre quem haja suspeita de contaminagao
pelo Covid-19. Opinamos, portanto, pela viabilidade de prosperar a proposicao.

E o parecer, s.m.j.

Gustavo da Costa Ferreira M. dos Santos
Consultor Técnico

Aprovo o parecer

Marcus Alonso Ribeiro Neves
Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 01 de junho de 2020.
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Parecer IBAM n° 1269/2020

PL — Poder Legislativo. Projeto de Lei.
Cria a Bolsa Arte na Live. Estado de
Calamidade. Covid-19. Programa de
Governo. Ano Eleitoral. Consideragdes.

CONSULTA:

A Camara consulente encaminhou para analise Projeto de Lei, de
iniciativa parlamentar, que cria a "Bolsa Arte Na Live" para artistas e
trabalhadores do setor cultural independente do Municipio, em decorréncia do
Estado de Calamidade Publica decretado pelo Municipio.

RESPOSTA:

Inicialmente, temos que a rapida expansdo da pandemia do Novo
Coronavirus (COVID-19) impds sérias restricdes ao nosso modo de vida, sendo
certo que as recomendagdes de distanciamento social e de quarentena geram
uma reducgao substancial da circulagdo de pessoas, que levam, por sua vez, a
impactos sensiveis na capacidade financeira dos cidadaos.

Esse grande impacto nas fontes de rendas dos municipes, decerto,
repercutira em suas obrigacbes mensais, dentre as quais esta, para muitos,
manutencdo de empreendimento e pagamento de verbas trabalhistas,
pagamento do aluguel, de tributos e a aquisi¢do de servigos e produtos basicos
a suas subsisténcias e de suas familias.

Dentro deste contexto, temos visto varios Municipios e Estados
elaborando programas e efetuando medidas para o combate ndo apenas da
pandemia, mas também da situagdo social e financeira advinda dela e,neste
ponto, se insere a concessdo a ajuda financeira, dentre outros.

A proposta legislativa em tela pretende instituir oPrograma "Bolsa Arte
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Na Live" com o objetivo de auxiliar, através de uma bolsa individual ou coletiva,
artistas e profissionais do setor cultural.

Contudo, a implementacéao de agdes do género constituem atividades
tipicas de gestdo, cabendo ao Poder executivo eleger as prioridades a serem
executadas em dado contexto. Ademais, conforme reiteradamente manifestado
por este Instituto, as acbes que concretizam atos inerentes a gestédo
administrativa, envolvendo etapas como planejamento, diregdo, organizagao e
execucao de atos de governo, que se traduzem criagdo de programas de
governo, bem como as que criam atribui¢des ou despesas para érgéos do Poder
Executivo, ndo podem ser objeto de propositura deflagrada pelo Poder
Legislativo o que, em ultima analise viola o principio da separacao das fungdes
do Poder, conforme entendimento do IBAM exarado no Enunciado n® 02/2004:

Processo Legislativo. Inconstitucionalidade de projeto de lei
originario do legislativo que: 1) crie programas de governo; e 2) institua
atribuicdes ao executivo e a 6rgaos a ele subordinados.

Com efeito, os programas publicos de governo para se concretizarem
efetivamente requerem o dispéndio de despesas publica, cabendo apenas ao
Executivo analisar e sua viabilidade, muitas vezes com os 6rgdos a ele
subordinados, tal como a Secretaria Municipal de Cultura e Turismo previsto nos
arts. 2° e 3° da propositura.

Por fim, a despeito do exposto, qualquer Programa que gere despesas,
de acordo com a Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF (Lei Complementar n°
101/2001), deve trazer em seu bojo a fonte da receita para fazer face a despesa,
devendo estar inserido no Plano Plurianual, além da necessidade de declaragao,
pelo ordenador de despesas, que a referida despesa nao provocara impacto
financeiro no ano em exercicio, bem como nos dois subsequentes.

Portanto, a Lei de Responsabilidade Fiscal, ao dispor sobre o controle
da despesa, a condiciona a estimativa de impacto orcamentario- financeiro, com
a devida demonstracéo da origem dos recursos para seu custeio (arts. 16 e 17).
Em especial, o art. 16, Lei de Responsabilidade Fiscal, determina o seguinte:

Art. 16. A criagdo, expansao ou aperfeicoamento de acao

163



governamental que acarrete aumento da despesa sera acompanhado de:

| - estimativa do impacto orgamentario-financeiro no exercicio
em que deva entrar em vigor e nos dois subsequentes;

II' - declarag&o do ordenador da despesa de que o aumento tem
adequacao orcamentaria e financeira com a lei orcamentaria anual e
compatibilidade com o plano plurianual e coma lei de diretrizes
orcamentarias.

§ 1°. Para os fins desta Lei Complementar, considera-se:

| - adequada com a lei orgamentaria anual, a despesa objeto de
dotacdo especifica e suficiente, ou que esteja abrangida por crédito
genérico, de forma que somadas todas as despesas da mesma espécie,
realizadas e a realizar, previstas no programa de trabalho, ndo sejam
ultrapassados os limites estabelecidos para o exercicio;

Il - compativel com o plano plurianual e a lei de diretrizes
orcamentarias, a despesa que se conforme com as diretrizes,objetivos,
prioridades e metas previstos nesses instrumentos e nao infrinja qualquer
de suas disposicoes.

Em resumo, leis que redundem em aumento de despesas de carater
continuado devem estar acompanhadas: (a) da estimativa do impacto
or¢gamentario-financeiro no exercicio corrente e nos dois subsequentes; (b) da
declaracao do ordenador da despesa de que o aumento da despesa consta do
orgamento, esta prevista na LDO e guarda conformidade com o plano plurianual,
sob pena de responsabilidade.

Por derradeiro, tendo em vista que até a presente data o TSE mantém
o calendario eleitoral, no que tange as vedagbes impostas pela legislagéo
eleitoral, vale registrar que a implementacdo das medidas para combate a
pandemia do Novo coronavirus (COVID-19) e minoracdo dos efeitos por ela
trazidos nao esbarra na vedagao do § 10 do art. 73 da Lei n°® 9.504/1997 ante a
situacao de calamidade publica instaurada:

"Art. 73. Sao proibidas aos agentes publicos, servidores ou nao,
as seguintes condutas tendentes a afetar a igualdade de oportunidades
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entre candidatos nos pleitos eleitorais: (...)

§ 10. No ano em que se realizar eleicdo, fica proibida a
distribuicdo gratuita de bens, valores ou beneficios por parte da
administracdo publica, exceto nos casos de calamidade publica, de
estado de emergéncia ou de programas sociais autorizados em lei e ja
em execugao orgamentaria no exercicio anterior, casos em que 0
Ministério Publico podera promover o acompanhamento de sua execugao
financeira e administrativa".

N&do obstante, registramos que a excegdo do dispositivo acima
colacionado somente autoriza a concessao de beneficios no contexto da situagao
excepcional da pandemia do novo coronavirus. Assim, mister se perquirir se a
concessao de bolsa para artistas do Municipio guarda correlagdo com a situagao
enfrentada atualmente.

Com efeito, ndo é qualquer distribuicdo gratuita de bens, valores ou
beneficios que enseja o descumprimento da regra eleitoral. Ha que influenciar na
disputa. Em outras palavras, a conduta vedada deve ser de tal intensidade que
possa comprometer a isonomia de chances entre os candidatos.

Em resumo, as normas eleitorais buscam resguardar a igualdade da
disputa entre candidatos, cabendo alertar que a lei ou sua interpretacdo pelos
tribunais ndo protege os que buscam violar os seus preceitos ou utilizar as
decisdes a favor de condutas contrarias a legalidade ou a moralidade.

Por fim, informamos que aguarda sancgao presidencial o Projeto de Lei
n° 1.075/2020, conhecido como "Lei Aldir Blanc", aprovado na Camara dos
Deputados e no Senado Federal que dispbe sobre agbes emergenciais
destinadas ao setor cultural a serem adotadas durante o estado de calamidade
publica.

No mais, para melhor auxiliar o consulente no contexto fatico que
vivenciamos, recomendamos a leitura da Nota Explicativa elaborada pelo
IBAM, revisada e atualizada: "Coronavirus: orientagdes para enfrentamento
da pandemia pelos Municipios". Disponivel em: http://
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www.ibam.org.br/media/arquivos/2020/NE_Covid-19-2.pdf.

Por tudo que precede, concluimos objetivamente a presente consulta
no sentido da inviabilidade juridica do projeto de lei submetido a analise, motivo
pelo qual ndo reune condi¢cdes para validamente prosperar.

E o parecer, s.m.j.

Maria Victoria Sa e Guimaraes Barroso
Magno
Assessora Juridica

Aprovo o parecer

Marcus Alonso Ribeiro Neves
Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 08 de junho de 2020.
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Parecer IBAM n° 1294/2020

PG — Processo Legislativo. Projeto de Lei.
Autoriza o fornecimento de merenda para
os alunos da rede municipal de ensino.
Covid-19. Principio da Separagao dos
Poderes. Ano Eleitoral. Consideragoes.

CONSULTA:

A Cémara consulente encaminhou para analise Projeto de Lei, de
iniciativa parlamentar, que autoriza a prefeitura a fornecer merenda durante o
periodo de férias, suspensao - por conta de calamidade publica - ou recesso
escolar aos alunos da rede publica municipal.

RESPOSTA:

Inicialmente, vale registrar que no ambito do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo - FNDE encontra-se o Plano Nacional de
Alimentacao Escolar- PNAE, o qual atende os alunos de toda a rede publica da
educacao basica (educagao infantil, ensino fundamental, ensino médio e
educacgao de jovens e adultos) matriculados em escolas publicas, filantropicas e
em entidades comunitarias (conveniadas com o poder publico), contribuindo para
o crescimento, o desenvolvimento, a aprendizagem, o rendimento escolar dos
estudantes e a formacao de habitos alimentares saudaveis, por meio da oferta
de refeigdes e de agdes de educacgao alimentar e nutricional.

O PNAE, na forma do art. 208, incisos |V e VII, da Constituicdo Federal,
tem carater suplementar a educacéo, e é executado por intermédio de repasses
financeiros aos Estados, Distrito Federal e Municipios.

Dito isto, temos que a rapida expansdo da pandemia do Novo
Coronavirus (COVID-19) impds sérias restricdes ao nosso modo de vida, sendo
certo que as recomendagdes de distanciamento social e de quarentena geram
uma redugao substancial da circulacdo de pessoas, que levam, por sua vez, a
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impactos sensiveis na sociedade e na capacidade financeira dos cidad&os.

Sob o aspecto financeiro, esse grande impacto nas fontes de rendas
dos municipes, decerto, repercutird em suas obrigagdes mensais, dentre as quais
esta, para muitos, manutencdo de empreendimento e pagamento de verbas
trabalhistas, pagamento do aluguel, de tributos e a aquisicdo de servigcos e
produtos basicos a suas subsisténcias e de suas familias.

Dentre as preocupagdes advindas com as medidas retritivas impostas
para o combate a pandemia esta aquela pertinente a alimentagcédo das criancas
da rede publica de ensino, mormente se consideramos que muitas delas
dependem da alimentacdo da merenda escolar.

Pois bem. O presente projeto de lei autoriza a Prefeitura a fornecer
alimentacdo de qualidade aos alunos da rede publica municipal de ensino
durante o periodo de férias, suspenséo - por conta de calamidade publica (como
em decorréncia da pandemia do novo coronavirus) - ou recesse escolar (art. 1°,
PL).

Nesta esteira, tendo em vista a situacdo de calamidade publica
instaurada, a luz do postulado da razoabilidade, n&o vislumbramos &bices no
remanejamento dos recursos afetos a merenda escolar para a distribuicdo de
alimentacao aos alunos da rede publica municipal de ensino.

Nao obstante, em que pese o fornecimento de alimentos aos alunos
seja possivel, alertamos para o fato de que a iniciativa da propositura € privativa
do Chefe do Executivo local por se tratar de um programa de governo, que, como
ha muito se sabe, deve ser realizado pelo Poder Executivo, pois a implantagao e
execucao de programas na Municipalidade, constitui atividade puramente
administrativa e tipica de gestao; logo, inerente a chefia do Poder Executivo.

Deste modo, cabe exclusivamente ao Chefe do Executivo, no
desenvolvimento de seu programa de governo, eleger prioridades e decidir se
executara esta ou aquela agdo governamental, seja aqui ou acola, seja dessa
forma ou de outra, seja por um breve periodo ou por um prazo mais longo,
definindo, dentre outros pontos, as metas a serem cumpridas e aclientela a ser
atendida. Como gestor do Municipio, é reservada ao Prefeito a incumbéncia da
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conducao das politicas publicas, e neste sentido ha que se ressaltar a distingdo
cristalina entre as fungdes da Camara e do Prefeito, marcada por Hely Lopes
Meirelles:

"A atribuicdo tipica e predominante da Camara € a normativa,
isto €, a de regular a administracdo do Municipio e a conduta dos
municipes no que afeta aos interesses locais. ACamara ndo administra o
Municipio; estabelece, apenas, normas de administracdo. Nao executa
obras e servicos publicos; dispde unicamente, sobre sua execucdo. Nao
compde nem dirige o funcionalismo da Prefeitura; edita, tdo-somente,
preceitos para sua organizacado e direcao. Nao arrecada nem aplica as
rendas locais; apenas institui ou altera tributos, autoriza sua arrecadacéao
e aplicagdo. Nao governa o Municipio; mas regula e controla a atuagéo
governamental do Executivo, personalizado no prefeito. Eis ai a distingdo
marcante entre a missdo normativa da Camara e a fungao executiva do
prefeito; o Legislativo delibera e atua com carater regulatério genérico e
abstrato; o Executivo consubstancia os mandamentos da norma
legislativa em atos especificos e concretos de administracdo”. (In:
MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal. 122 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
p. 575-576)

Assim, tem-se que os atos de mera gestdo da coisa publica sujeitam-
se unica e exclusivamente ao julgamento administrativo de conveniéncia e
oportunidade do Poder Executivo, cuja pratica nao se sujeita a oitiva, autorizagao
ou controle prévio do Legislativo, Tribunal de Contas ou qualquer outro érgéo de
controle externo.

A matéria também se insere no rol do que se convencionou chamar de
"Reserva da Administracdo". Sobre o principio constitucional da reserva de
administragao é pertinente a citagdo de trecho do seguinte acérdao proferido pelo
Supremo Tribunal Federal:

"O principio constitucional da reserva de administragao impede
a ingeréncia normativa do Poder Legislativo em matérias sujeitas a
exclusiva competéncia administrativa do Poder Executivo. (...) Essa
pratica legislativa, quando efetivada, subverte a fungcao primaria da lei,
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transgride o principio da divisdo funcional do poder, representa
comportamento heterodoxo da instituicdo parlamentar e importa em
atuacao ultravires do Poder Legislativo, que nao pode, em sua atuacgao
politico-juridica, exorbitar dos limites que definem o exercicio de suas
prerrogativas institucionais". (STF - Tribunal Pleno. ADI-MC n° 2.364/AL.
DJ de 14/12/2001, p. 23. Rel. Min. CELSO DE MELLO)

Por fim, cabe ressaltar que recentemente foi editada a Lei n°
13.987/2020, que alterou a Lei Federal n° 11.947/2009 que dispbe sobre o
"atendimento da alimentacéo escolar e do Programa Dinheiro Direto na Escola
aos alunos da educacgéo basica", incluindo o paragrafo unico no art. 3° desta lei,
com o que o Prefeito ja esta autorizado, inclusive, a utilizar os recursos do FNDE,
para tal desiderato. Vejamos o teor do novel paragrafo unico do art. 3° da Lei n°
11.947/2009:

Art. 3°. (...)

Paragrafo Unico - Encontrando-se o pais em estado de
calamidade publica e as escolas fechadas em funcio disso, os Estados
e Municipios poderdao, desde que acompanhado pelo Conselho de
Alimentacédo Escolar-CAE, fornecer de forma individualizada os
ingredientes da merenda escolar fruto do repasse feito pelo Fundo
Nacional de Desenvolvimento a Educag¢ao-FNDE, para suprir as
necessidades das familias afetadas.

Por derradeiro, tendo em vista que até a presente data o TSE mantém
o calendario eleitoral, vale registrar que a implementagdo das medidas para
combate a pandemia do Novo coronavirus (COVID-19) e minorag&o dos efeitos
por ela trazidos ndo esbarra na vedacao do § 10 do art. 73 da Lei n°® 9.504/1997
ante a situagao de calamidade publica instaurada:

"Art. 73. Sao proibidas aos agentes publicos, servidores ou nao,
as seguintes condutas tendentes a afetar a igualdade de oportunidades
entre candidatos nos pleitos eleitorais: (...)

§ 10. No ano em que se realizar eleicdo, fica proibida a
distribuicdo gratuita de bens, valores ou beneficios por parte da
administragdo publica, exceto nos casos de calamidade publica, de
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estado de emergéncia ou de programas sociais autorizados em lei e ja
em execugcao orcamentaria no exercicio anterior, casos em que 0
Ministério Publico podera promover o0 acompanhamento de sua execugao
financeira e administrativa".

No mais, para melhor auxiliar o consulente no contexto fatico que
vivenciamos, recomendamos a a leitura da Nota Explicativa elaborada pelo IBAM:
"Coronavirus: orientagdes para enfrentamento da pandemia pelos Municipios".
Disponivel em: http://www.ibam.org.br/media/arquivos/2020/ NE_Covid-19-2.pdf.

Isto posto, concluimos objetivamente a presente consulta na forma das
razoes exaradas.

E o parecer, s.m.j.
Maria Victoria Sa e Guimaraes Barroso
Magno
Assessora Juridica

Aprovo o parecer

Marcus Alonso Ribeiro Neves
Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 09 de junho de 2020.
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CONSULTA:

A Camara Municipal consulta este Instituto quanto a legalidade e
constitucionalidade do Projeto de Lei Municipal n° 43/2020, que trata da
obrigatoriedade do uso de mascaras em espagos publicos como medida de
seguranga para contribuir na mitigacdo dos riscos de contagio pelo novo

coronavirus.

Indaga, também, se ha violagdo a disposi¢cao legal ou constitucional,
bem como sobre a presenca de eventual invasao na esfera da administragcéao

Parecer IBAM n° 1297/2020

CL — Competéncia Legislativa Municipal,
PG — Processo Legislativo. Projeto de lei.
Iniciativa parlamentar. Emergéncia de
saude publica de importancia
internacional. COVID-19 (coronavirus).
Obrigatoriedade de uso de mascaras.
Restricdo ja em vigor no estado em que
se situa o Municipio. Desnecessidade.
Comentarios.

(reserva administrativa), ou possivel vicio de iniciativa.

Solicitamos ainda que este Instituto aduza outros apontamentos
pertinentes a matéria discutida, especialmente frente a existéncia de proposituras

e legislagbes no ambito estadual e federal acerca do mesmo tema.

A consulta vem documentada.

RESPOSTA:

A Organizagao Mundial da Saude (OMS) declarou, no dia 30 de janeiro
de 2020, que o surto viral causado pelo COVID-19 (coronavirus) constitui
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emergéncia de saude publica internacional. Na mesma data, foi promulgado em
nosso pais, pelo Decreto n° 10.212/2020, o Regulamento Sanitario Internacional
aprovado pela OMS em 2005, recepcionado no ordenamento juridico brasileiro
por meio do Decreto Legislativo n® 395/2009 , que definiu emergéncia de saude
publica de importancia internacional como o evento extraordinario que constitui
risco para a saude publica de outros Estados devido a propagacgao internacional
de doencga, e que exige resposta internacional coordenada.

Naquele dia 30 de janeiro de 2020, havia fora da China, pais de
surgimento do patdégeno, 98 casos espalhados por 18 paises, e nenhuma vitima
fatal, como documenta a declaracdo da OMS. Basta comparar os numeros de
entdo com os de hoje, quando existem infectados na ordem dos milhées e mortes
na ordem das centenas de milhares, pouco mais de 3 (trés) meses depois, para
constatar a gravidade do problema de saude publica enfrentado pela humanidade
nesse momento, reconhecido pela propria OMS como uma pandemia no dia 11
de marcgo de 2020 .

No Brasil, conforme a infecgdo viral se propagava, foi declarada,
primeiramente, emergéncia de saude publica internacional (ESPIN) por meio da
Portaria n° 188, de 3 de fevereiro de 2020 pelo Ministério da Saude. Menos de
dois meses depois, o Ministério de Saude reconheceu o estado de transmissao
comunitaria da infecgao viral por meio da Portaria n® 454, do dia 20 de margo de
2020, paralelamente a decretagcdo no mesmo dia de estado de calamidade
publica por meio do Decreto Legislativo n°® 06/2020.

Em ambito legislativo, no dia 6 de fevereiro, foi promulgada a Lei
Federal n° 13.979/2020, posteriormente alterada por duas medidas provisorias,
que disp6s a respeito das medidas para enfrentamento do coronavirus,
enumerando medidas farmacolégicas e ndo farmacoldgicas a serem tomadas
pelas autoridades federais, estaduais e municipais no contexto da pandemia. Em
seu art. 3° a lei dispde sobre medidas restritivas, e no § 1° do mesmo dispositivo,
determina-se que essas medidas somente poderao ser determinadas com base
em evidéncias cientificas e em analises sobre as informagdes estratégicas em
saude e deverédo ser limitadas no tempo e no espaco ao minimo indispensavel a
promogao e a preservacao da saude publica. Vejamos:

"Art. 3° (...)
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§ 1° As medidas previstas neste artigo somente poderdo ser
determinadas com base em evidéncias cientificas e em analises sobre as
informacdes estratégicas em saude e deverao ser limitadas no tempo e
no espago ao minimo indispensavel a promogao e a preservagao da
saude publica." (Grifos nossos).

Especificamente quanto ao uso de mascaras, a Organizagcdo Mundial
da Saude editou recomendacédo em 8 de abril de 2020 no mesmo sentido (cf.
https://www.who.int/publications-detail/advice-on-the-use-of-masks-in-the-
community-during-home-care-and-in-healthcare-settings-in-the-context-of-the-
novel-coronavirus-(2019-ncov)-outbreak). Na mesma esteira, seguiu o Ministério
da Saude ao orientar o uso de mascaras por todos no Boletim Epidemioldgico n°
07 (cf. saude.gov.br/images/pdf/2020/ April/06/2020-04-06---BE7---Boletim-
Especial-do-COE---Atualizacao-da- Avaliacao-de-Risco.pdf).

Cabe observar que quando se trata do exercicio de competéncias
comuns e concorrentes, as esferas federal, estadual e municipal devem agir em
espirito de cooperagdo e harmonia, visando a consecugédo dos objetivos e
finalidades constitucionais. Assim é que do concerto federativo participa o
Municipio como entidade com autonomia politica nos termos do art. 18 da
Constituicdo, a qual determina ser de competéncia comum da Unido, dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal cuidar da saude e da assisténcia
publica (art. 23, Il, da CRFB). Atribui a Constituicao, também, ao Municipio a
tarefa de prestar servigos de atendimento a saude da populagao (art. 30, VII, da
CRFB).

Nesse passo, é de se observar que no ambito do Estado de Sao Paulo,
foi editado o Decreto Estadual n® 64.959/2020, que entrou em vigor no dia 7 de
maio de 2020, que determinou em todo territério estadual o uso obrigatério de
mascaras em todo espaco aberto ao publico e no interior de reparticoes publicas
e estabelecimentos comerciais que executam atividades essenciais, sob pena de
incorrer nas penalidades previstas no Codigo Sanitario Estadual, enquanto
perdurar a medida de quarentena instituida pelo Decreto Estadual n® 64.881, de
22 de marco de 2020.

Assim, o Projeto de Lei n° 43, de autoria parlamentar, acaba por apenas
reiterar medida restritiva ja vigente na circunscrigdo do Municipio, de modo que,
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quanto a instituicdo da obrigatoriedade, afigura-se rebarbativo e desnecessario,
nao podendo prosperar. A propdsito, transcrevemos as licdes de Gilmar Ferreira
Mendes:

"Embora a competéncia para editar normas, no tocante a
matéria, quase nao conhega limites (universalidade da atividade
legislativa), a atividade legislativa &, e deve continuar sendo, uma
atividade subsidiaria. Significa dizer que o exercicio da atividade
legislativa estda submetido ao principio da necessidade, isto €, que a
promulgacao de leis supérfluas ou iterativas configura abuso do poder de
legislar" (MENDES, Gilmar Ferreira. Teoria da Legislagdo e Controle de
Constitucionalidade: Algumas Notas. Revista
Juridica Virtual da Presidéncia da Republica. Disponivel em
http:// www.planalto.gov.br/ccivil_03/revista/Rev_01/Teoria.htm).

Cabe observar, entretanto, que a proposi¢cdo em analise traz outros
dispositivos, que impde o recebimento de doagdo de mascaras e agestao desses
bens para distribuicdo, pela Prefeitura, a pessoas com vulnerabilidade social.
Além disso, vincula receitas de multas a aquisicdo de certos bens como alcool-
gel ou outros equipamentos, pelo Poder Executivo, para fins de enfrentamento
da pandemia do novo coronavirus (Covid-19).

Sabe-se, € bem verdade, que o enfrentamento da pandemia exige
providéncias visando a precaugao da disseminagao da infecgao viral. No entanto,
embora se reconhega a emergéncia e a importancia de qualquer medida
preventiva, mesmo a tomada dessas providéncias exige a observancia das
regras que regem a atividade estatal e definem as competéncias de cada 6rgao
e entidade, que devem atuar em harmonia para consecucao das finalidades
publicas.

Observa-se, nesse passo, que o Projeto de Lei n° 05/2020 impde agdes
concretas e comandos executivos a Prefeitura Municipal e até mesmo a
empresas publicas, autarquias e eventuais sociedades de economia mista, que
integram a Administracdo Indireta, estabelecendo pardmetros para o
cumprimento dos objetivos colimados, no que viola a reserva da iniciativa do
chefe do Poder Executivo, estatuida no art. 61, §1°, Il, "b" da Constituicdo, bem
como o principio da reserva da administragdo (art. 84, Il e IV da CRFB), de
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observancia obrigatoria em ambito local por serem principios estabelecidos de
reproducgao obrigatéria na Lei Organica (art. 29, caput, da CRFB). A respeito do
tema, posicionou- se o STF:

"O principio constitucional da reserva de administracdo 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 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 separagao de poderes, desconstituir, por lei, atos de carater
administrativo que tenham sido editados pelo Poder Executivo, no estrito
desempenho de suas privativas atribuigdes institucionais. Essa pratica
legislativa, quando efetivada, subverte a fungao primaria da lei, transgride
o principio da divisao funcional do poder, representa comportamento
heterodoxo da instituicdo parlamentar e importa em atuagao "ultra vires"
do Poder Legislativo, que n&o pode, em sua atuagao politico-juridica,
exorbitar dos limites que definem o exercicio de suas prerrogativas
institucionais."(STF - RE: 427574 MG, Relator: Min. CELSO DE MELLO,
Data de Julgamento: 13/12/2011, Segunda Turma, Data de Publicagao:
ACORDAO ELETRONICO DJe-030 DIVULG 10-02-2012 PUBLIC 13-02-
2012 - grifo nosso)

A proposito, ja se posicionou reiteradamente este Instituto, com fulcro
no entendimento majoritario e pacifico da doutrina e da jurisprudéncia. A
recorréncia do tema ensejou, inclusive, a elaboragcao do Enunciado n°® 0002/2004,
disponivel na pagina do Laboratério de Administragdo Municipal <
lam.ibam.org.br > e assim ementado:

"Enunciado n° 0002/2004: Processo Legislativo.
Inconstitucionalidade de projeto de lei originario do Legislativo
que: 1) crie programa de governo; e 2) institua atribui¢gdes ao
Executivo e a 6rgaos a ele subordinados."

Em vista de tudo que foi exposto, conclui-se pela inviabilidade de
prosperar o Projeto de Lei n® 43/2020, de iniciativa parlamentar, por violar o
principio da necessidade ao estabelecer no territério do Municipio proibicao ja
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vigente em virtude do Decreto Estadual n® 64.959/2020, além de trazer comandos
que impdem obrigacdes e comandos executivos a Prefeitura, seus 6rgaos e
entidades da administracdo indireta a elas vinculadas, no que desacata o
principio da separagdo e harmonia entre os poderes (art. 2°, da CRFB), o
principio da reserva da administragéo (art. 84, Il e IV, da CRFB), e a reserva de
iniciativa prevista no art. 61, § 1°, Il, "b", da CRFB, aplicaveis por simetria em
ambito local (art. 29, caput, da CRFB).

De qualquer modo, pode a Camara enviar indicacdo ao Prefeito
Municipal, na forma de seu regimento, visando a que atue em cooperagao com o
Estado para uso dos atributos do poder de policia para fiscalizar o cumprimento
das restricdes na circunscricdo do Municipio, bem como de promover a
distribuicdo de mascaras a cidaddaos com vulnerabilidade social.

E o parecer, s.m.j.

Gustavo da Costa Ferreira M. dos Santos
Consultor Técnico

Aprovo o parecer

Marcus Alonso Ribeiro Neves
Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 09 de junho de 2020.
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Parecer IBAM n° 1310/2020

AM — Acgéo Municipal, CL — Competéncia
Legislativa Municipal. Projeto de lei.
Emergéncia de saude publica de
importancia internacional. COVID-19
(coronavirus). Restrigdes a atividades e
servicos em ambito local. Igrejas e cultos
religiosos. Atividade essencial nos termos
do art. 3° § 8° da Lei n° 13.979, de 6 de
fevereiro de 2020. Controvérsia. Protegao
a vida e liberdade religiosa. Proposigao
desnecessaria e reiterativa. Repetigao de
norma federal. Competéncia do Poder
Executivo. Comentarios.

CONSULTA:

A Camara Municipal consulta este Instituto quanto a legalidade e
constitucionalidade de projeto de lei, de autoria parlamentar, que estabelece as
igrejas e templos de qualquer culto como atividade essencial em periodos de
calamidade publica, sendo vedada a determinagao de fechamento total de tais
locais e 0 cancelamento de missas ou cultos.

A consulta vem documentada.
RESPOSTA:

Em primeiro lugar, cabe observar que este Instituto elaborou Nota
Explicativa visando a orientacdo dos Municipios no enfrentamento da pandemia
do novo coronavirus (COVID-19), disponivel no enderego eletronico
<http://www.ibam.org.br/media/arquivos/2020/ NE_Covid-19-2.pdf >. No referido
documento, buscamos trazer algumas orientagdes basicas quanto as medidas
que podem ser tomadas pelo Municipio, bem como limites e parametros para sua
atuacao.
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Como é sabido, no dia 6 de fevereiro, foi promulgada a Lei n°
13.979/2020, posteriormente alterada por duas medidas provisoérias, que dispds
a respeito das medidas para enfrentamento do coronavirus, enumerando
medidas farmacologicas e nao farmacolégicas a serem tomadas pelas
autoridades federais, estaduais e municipais no contexto da pandemia. E
inegavel, contudo, que diante do acelerado avanc¢o da doenga no Brasil e no
mundo, e dos inumeros e inéditos desdobramentos no campo da saude e da
economia, os poderes Legislativo e Executivo dos entes federativos tém adotado,
proposto ou sugerido medidas, providéncias ou ordens, ao longo das ultimas
semanas, de conteudos diversos, heterogéneos, e as vezes conflitantes.

Cabe observar, entretanto, que quando se trata do exercicio de
competéncias comuns e concorrentes, as esferas federal, estadual e municipal
devem agir em espirito de cooperagdo e harmonia, visando a consecug¢ao dos
objetivos e finalidades constitucionais. Assim € que do concerto federativo
participa o Municipio como entidade com autonomia politica nos termos do art.
18 da Constituicao, a qual determina ser de competéncia comum da Uniao, dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal cuidar da saude e da assisténcia
publica (art. 23, Il, da CRFB). Atribui a Constituicdo, também, ao Municipio a
tarefa de prestar servicos de atendimento a saude da populagéo (art. 30, VII, da
CRFB).

E de se observar que as agdes e servicos publicos de saude integram
uma rede regionalizada e hierarquizada que constituem um sistema unico, o
Sistema Unico de Saude (SUS), prevendo o art. 198, inciso Il, da CRFB
expressamente que deve haver prioridade para as atividades preventivas. Assim,
a vigilancia sanitaria € um dos aspectos essenciais e prioritarios da protecao a
saude, razao pela qual a Lei n® 8.080/1990 a prevé dentre as acdes do campo de
atuacédo do SUS (art. 6°, I, "a"). A par da competéncia da Unido para tratar de
normas gerais da matéria, o Municipio é responsavel, juntamente dos Estados e
do Distrito Federal (art. 23, Il, e 30, VII, da CRFB), pelo desempenho de agdes,
servigos e programas de vigilancia sanitaria, podendo suplementar a legislagao
federal ou estadual no que couber (art. 30, Il, da CRFB).

Desse modo, em relagdo a protegao a saude e a vigilancia sanitaria, o
Municipio deve observar a sua competéncia administrativa exarada na Lei n°
8.080/1990 e atuar em consonancia com o Estado- membro e a Uni&do, consoante
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as diretrizes dos arts. 196 e ss. da Constituicdo, notadamente seus arts. 6°, § 1°
e os arts. 15 a 18. Ja anotava Hely Lopes Meirelles, em ligdo classica que
surpreende pela atualidade, o carater interfederativo da chamada policia
sanitaria:

"A policia sanitaria abrange tudo quanto possa interessar a
salubridade publica. A amplitude de seu campo de agao esta a indicar e a
aconselhar medidas conjuntas da Unido, dos Estados- membros e do
Municipio. E na realidade € o que ocorre. No setor sanitario, pode-se dizer
que predomina o interesse nacional sobre o local ou regional. Com os
rapidos meios de transporte que cortam o espago e encurtam as
distancias, toda coletividade esta exposta a contagio desde que haja o
elemento contaminante em qualquer ponto do territério da Nacéo, ou
mesmo de um pais longinquo. Dai a convergéncia do interesse nacional,
regional e local para adogcdo de medidas de policia sanitaria que tenham
por objetivo debelar ou circunscrever as moléstias e doengas, as
epidemias e endemias, ao minimo possivel de contagio e propagacao.
Essa politica sanitaria € praticada por todos os povos civilizados, ndo s6
no ambito interno como também nas relagdes internacionais." (In "Direito
Municipal Brasileiro". Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 492-493 - grifo
NOSSs0).

Portanto, ndo resta duvida que a saude e a vigilancia sanitaria
constituem matéria de competéncia legislativa comum da Unido, dos Estados e
dos Municipios, e que esses entes federativos tém seus papéis estabelecidos no
SUS em uma rede hierarquizada e regionalizada, conforme comando
constitucional. Especificamente quanto ao enfrentamento da pandemia do novo
coronavirus (COVID-19), a atuagao legiferante deve ter em vista, primeiramente,
as normas gerais editadas pela Unido na Lei n°® 13.979/2020 consoante a
sistematica prevista no art. 24, §§ 1° ao 4°, da CRFB, cabendo ao Municipio
suplementar a legislagcao federal e estadual no que couber, isto €, quando houver
interesse local (art. 30, |, da CRFB).

Porém, a par dar competéncias legislativas, prevé a Constituicdo em
seu art. 23 as competéncias comuns materiais e regulamentares, de carater
administrativo, estabelecendo o proprio art. 23, em seu paragrafo unico, que leis
complementares fixardo normas para a cooperagao entre a Unido e os Estados,

180



o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento
e do bem-estar em ambito nacional. Na falta de uma lei complementar que
estabeleca parametros e critérios especificos para resolugcdo de conflitos
federativos quando se trate do enfrentamento do coronavirus, devem os entes da
federagédo ter em vista as normas gerais prevista na Lei n° 13.979/2020, bem
como ser observado o principio da predominancia do interesse. A respeito do
tema, pertinente o magistério de Gilmar Ferreira Mendes e Paulo Gonet Branco:

"A Carta da Republica prevé, no paragrafo unico do art. 23, a
edicdo de leis complementares federais, para disciplinar a cooperacao
entre os entes tendo em vista a realizagdo desses objetivos comuns. A
Obvia finalidade é evitar choques e dispersao de recursos e esforgos,
coordenando-se as agdes das pessoas politicas, com vistas a obtencao
de resultados mais satisfatorios.

Se a regra € a cooperagao entre Unidao, Estados- membros,
Distrito Federal e Municipios, pode também ocorrer conflito entre esses
entes, no instante de desempenharem as atribuigdes comuns. Se o
critério da colaboracdo nado vingar, ha de se cogitar do critério da
preponderancia de interesses. Mesmo nao havendo hierarquia entre os
entes que compdéem a Federagdo, pode-se falar em hierarquia de
interesses, em que os mais amplos (da Unido) devem preferir aos mais
restritos (dos Estados)."(MENDES, Gilmar Ferreira, et al. Curso de Direito
Constitucional. Sao Paulo: Saraiva, 2014, p. 1048 - grifo nosso).

Em ambito municipal, dentre as medidas de competéncia material estao
a gestéo das unidades de saude, da atengéo basica, a compra de insumos, EPIs,
implantacédo de leitos, tudo isso em constante articulagdo com os gestores de
saude estaduais e federais, nomeadamente quanto ao atendimento de média e
alta complexidade. Cabe verificar que a fim de conferir uniformidade e promover
a articulacao interfederativa, foi criado pela Portaria n° 188/2020 do Ministro da
Saude, em 3 de fevereiro, o Centro de Operagbes de Emergéncias em Saude
Publica (COE-nCoV), mecanismo nacional de atuagado coordenada da resposta
a emergéncia, e unidade federal responsavel pela articulagdo com os gestores
estatuais e municipais. Com o envolvimento de outros ministérios no
enfrentamento da pandemia, no dia 16 de margo de 2020 foi criado pelo Decreto
n° 10.277/2020 o Comité de Crise para Supervisdo e Monitoramento dos
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Impactos da Covid-19, e, no dia 24 de mar¢o de 2020, no ambito do referido
Comité, foi criado mais um Centro de Coordenacgao de Operacgdes pelo Decreto
n°® 10.289/2020. Todas essas sao unidades administrativas corresponsaveis pela
articulagao da agcao governamental para enfrentamento da pandemia.

Além disso, existem, também, medidas ndo farmacoldgicas ou médicas
previstas no art. 3° da Lei n° 13.979/2020, e delas a que vem trazendo maiores
repercussdes € medida de quarentena (inciso Il), que envolve a restricdo de
atividades e separacdo de pessoas e bagagens, contéineres, animais, meios de
transporte ou mercadorias de maneira a evitar possivel contaminagéao (art. 2°, Il).
Cabe observar que o Ministério da Saude, autorizou, nos termos do art. 3°, § 7°,
a decretagao de quarentena pelos gestores locais de saude ou superiores (no
caso do Municipio, o Prefeito Municipal), motivadamente, conforme se pode
observar na Portaria n°® 356, de 11 de margo de 2020:

"Art. 4° A medida de quarentena tem como objetivo garantir a
manutencio dos servigos de saude em local certo e determinado.

§ 1° A medida de quarentena sera determinada mediante ato
administrativo formal e devidamente motivado e devera ser editada por
Secretario de Saude do Estado, do Municipio, do Distrito Federal ou
Ministro de Estado da Saude ou superiores em cada nivel de gestao,
publicada no Diario Oficial e amplamente divulgada pelos meios de
comunicagao.

§ 2° A medida de quarentena sera adotada pelo prazo de até 40
(quarenta) dias, podendo se estender pelo tempo necessario para reduzir
a transmissdo comunitaria e garantir a manutencdo dos servigos de
saude no territorio.

§ 3° A extensdo do prazo da quarentena de que trata o § 2°
dependera de prévia avaliagdo do Centro de Operagdes de Emergéncias
em Saude Publica (COE-nCoV) previsto na Portaria n°® 188/GM/MS, de 3
de fevereiro de 2020.

§ 4° A medida de quarentena nao podera ser determinada ou
mantida apos o encerramento da Declaragdo de Emergéncia em Saude
Publica de Importancia Nacional.
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Art. 5° O descumprimento das medidas de isolamento e
quarentena previstas nesta Portaria acarretara a responsabilizagao, nos
termos previstos em lei."

Em vista das legitimas preocupag¢des com o abastecimento de géneros
imprescindiveis a populacdo e com a prestacdo de servigos essenciais, foi
editada em 20 de margo a Medida Proviséria n° 926/2020, que, dentre outras
disposicdes, acrescentou o § 8° ao art. 3° para dispor que qualquer medida ali
elencada, quando adotada, deve resguardar o funcionamento de servigos
publicos e atividades essenciais. Em seguida, foi editado o Decreto n° 10.282,
também de 20 de margo de 2020, que em seu art. 3° definiu as atividades
essenciais que devem ser resguardadas. Com modificacdo posterior promovida
pelo Decreto n° 10.292/2020 as atividades religiosas passaram a ser
consideradas essenciais, sendo vejamos:

"Art. 3° As medidas previstas na Lei n°® 13.979, de 2020, deverao
resguardar o exercicio e o funcionamento dos servicos publicos e
atividades essenciais a que se refere 0 § 1°. § 1° S&o servigos publicos e
atividades essenciais aqueles indispensaveis ao atendimento das
necessidades inadiaveis da comunidade, assim considerados aqueles
que, se nao atendidos, colocam em perigo a sobrevivéncia, a saude ou a
seguranca da populagéo, tais como:

(...)

XXXIX - atividades religiosas de qualquer natureza, obedecidas
as determinagbes do Ministério da Saude; (Incluido pelo Decreto n°
10.292, de 2020)"

Ora, as manifestagdes, reunides, cultos religiosos e demais eventos
que envolvam aglomeragao de pessoas se tratam de situagdes de grande risco
para contaminagao e proliferagédo do novo coronavirus (COVID-19), de modo que
podem ser objeto de medidas restritivas, que podem consistir em limitagdes ou
mesmo em proibicdes. Além disso, o Ministério da Saude n&o editou as
determinagdes especificas relacionadas as atividades religiosas, conforme
determinou o art. 3°, XXIX, do Decreto n® 10.282/2020, com redagao do Decreto
n°® 10.292/2020.
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E bem verdade que as restrigbes sanitarias poderem alcancar cultos
religiosos trata-se de assunto que vem gerando intensa controvérsia, uma vez
que para além do direito individual de liberdade religiosa e de culto (art. 5°, VI, da
CRFB), a Constituicdo determina que € vedado ao poder publico interferir ou
embaracar o funcionamento de igrejas (art. 19, |, da CRFB). A ponderagéo entre
a protecdo a saude publica e o risco de proliferagdo de doengca que pode
acometer vidas — inclusive dos que nao frequentem os cultos — e o direito a
liberdade religiosa é questao de alta indagagao, sendo certo que no nosso sentir,
observados os principios da razoabilidade e da proporcionalidade, prepondera o
direito a vida.

Cabe salientar que o STF ja se manifestou no sentido de que o
Municipio pode estabelecer medidas mais rigidas e severas que aquelas
determinadas pelas autoridades estaduais ou federais, em vista da sua
autonomia politico-administrativa e da competéncia constitucional que Ihe foi
atribuida pelos arts. 23, Il e 30, VII, da CRFB. A respeito do assunto, pertinente
a decisao do Min. Alexandre de Moraes na ADPF 672:

“A adocéo constitucional do Estado Federal gravita em torno do
principio da autonomia das entidades federativas, que pressupde
reparticdo de competéncias legislativas, administrativas e tributarias. Em
relacdo a saude e assisténcia publica, inclusive no tocante a organizagao
do abastecimento alimentar, a Constituicdo Federal consagra, nos termos
dos incisos Il e IX, do artigo 23, a existéncia de competéncia
administrativa comum entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.
Igualmente, nos termos do artigo 24, XIl, o texto constitucional prevé
competéncia concorrente entre Unidao e Estados/Distrito Federal para
legislar sobre protecdo e defesa da saude; permitindo, ainda, aos
Municipios, nos termos do artigo 30, inciso Il, a possibilidade de
suplementar a legislagéo federal e a estadual no que couber, desde que
haja interesse local; devendo, ainda, ser considerada a descentralizagao
politico- administrativa do Sistema de Saude (art. 198, CF, e art. 7° da Lei
8.080/1990), com a consequente descentralizagcdo da execugao de
servicos e distribuicdo dos encargos financeiros entre os entes
federativos, inclusive no que diz respeito as atividades de vigilancia
sanitaria e epidemioldgica (art. 6°, I, da Lei 8.080/1990). As regras de
reparticdo de competéncias administrativas e legislativas deverao ser
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respeitadas na interpretacdo e aplicacdo da Lei 13.979/20, do Decreto
Legislativo 6/20 e dos Decretos presidenciais 10.282 e 10.292, ambos de
2020, observando-se, de “maneira explicita”, como bem ressaltado pelo
eminente Ministro MARCO AURELIO, ao conceder medida acauteladora
na ADI 6341, “no campo pedagdgico e na dicgdo do Supremo, a
competéncia concorrente”. Dessa maneira, ndo compete ao Poder
Executivo federal afastar, unilateralmente, as decisdes dos governos
estaduais, distrital € municipais que, no exercicio de suas competéncias
constitucionais, adotaram ou venham a adotar, no ambito de seus
respectivos territérios, importantes medidas restritivas como a imposicao
de distanciamento/isolamento social, quarentena, suspensdao de
atividades de ensino, restricdes de comeércio, atividades culturais e a
circulagdo de pessoas, entre outros mecanismos reconhecidamente
eficazes para a redugdo do numero de infectados e de &bitos, como
demonstram a recomendacédo da OMS (Organizagdo Mundial de Saude)
e varios estudos técnicos cientificos, como por exemplo, os estudos
realizados pelo Imperial College of London, a partir de modelos
matematicos (The Global Impact of COVID-19 and Strategies for
Mitigation and Suppression, varios autores; Impact of non- pharmaceutical
interventions (NPIs) to reduce COVID19 mortality and healthcare demand,
varios autores). Presentes, portanto, a plausibilidade inequivoca de
eventual conflito federativo e os evidentes riscos sociais e a saude publica
com perigo de lesdo irreparavel, CONCEDO PARCIALMENTE A
MEDIDA CAUTELAR na arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental, ad referendum do Plenario desta SUPREMA CORTE, com
base no art. 21, V, do RISTF, para DETERMINAR a efetiva observancia
dos artigos 23, Il e I1X; 24, XllI; 30, Il e 198, todos da Constituigao Federal
na aplicagdo da Lei 13.979/20 e dispositivos conexos,
RECONHECENDO E ASSEGURANDO O EXERCICIO DA
COMPETENCIA CONCORRENTE DOS GOVERNOS ESTADUAIS E
DISTRITAL E SUPLEMENTAR DOS GOVERNOSMUNICIPAIS, cada
qual no exercicio de suas atribuicbes e no ambito de seus respectivos
territérios, para a adocdo ou manutencdo de medidas restritivas
legalmente permitidas durante a pandemia, tais como, a imposi¢céo de
distanciamento/isolamento social, quarentena, suspensao de atividades
de ensino, restricbes de comeércio, atividades culturais e a circulagao de
pessoas, entre outras; INDEPENDENTEMENTE DE SUPERVENIENCIA
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DE ATO FEDERAL EM SENTIDO CONTRARIO, sem prejuizo da
COMPETENCIA GERAL DA UNIAO para estabelecer medidas restritivas
em todo o territério nacional, caso entenda necessario. Obviamente, a
validade formal e material de cada ato normativo especifico estadual,
distrital ou municipal podera ser analisada individualmente”. (STF: ADPF
672, Relator(a): Min. ALEXANDRE DE MORAES, julgado em 08/04/2020,
publicado em PROCESSO ELETRONICO DJe-089 DIVULG 14/04/2020
PUBLIC 15/04/2020 -grifo nosso)

Feitas essas observagdes, fica evidente que a proposigao legislativa em
analise é indcua e desnecessaria, porquanto reputa atividade essencial as igrejas
e templos de qualquer culto, o que ja consta no art. 3° do Decreto Federal n°
10.282/2020, com redagao do Decreto Federal n° 10.292/2020. Assim € que viola
o projeto de lei o principio da necessidade, uma vez que apenas reproduz
comando normativo ja previsto em ambito federal. A propdsito, transcrevemos as
licoes de Gilmar Ferreira Mendes:

"Embora a competéncia para editar normas, no tocante a
matéria, quase ndo conhega limites (universalidade da atividade
legislativa), a atividade legislativa &, e deve continuar sendo, uma
atividade subsidiaria. Significa dizer que o exercicio da atividade
legislativa esta submetido ao principio da necessidade, isto é, que a
promulgacao de leis supérfluas ou iterativas configura abuso do poder de
legislar" (MENDES, Gilmar Ferreira. Teoria da Legislagcao e Controle de
Constitucionalidade: Algumas Notas. Revista Juridica Virtual da
Presidéncia da Republica. Disponivel em http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/revista/Rev_01/Teoria.htm).

Além disso, de acordo com o art. 3°, § 7° da Lei n° 13.979/2020 c/c art.
4° da Portaria n° 356/2020 do Ministério da Saude, a competéncia para adogao
de medidas restritivas é do Poder Executivo, de modo que almeja a proposigao
autorizar o Poder Executivo a editar atos e realizar condutas de sua competéncia,
inclusive assinalando prazo para regulamentagdo, no que desacata o principio
da separacado e harmonia entre os poderes (art. 2°, da CRFB) e a reserva da
administragao (art. 84, IV aplicavel por simetria nos termos do art. 29, caput, da
CRFB).
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Conforme visto no parecer, alguma discussdo haveria a partir de
conflito federativo criado, caso o Municipio, a fim de dissipar a propagagao da
infeccao viral do Covid-19, impusesse restricdbes as atividade de igrejas e
templos de qualquer culto, em sentido mais restritivo ou até mesmo contrario ao
disposto no art. 3° do Decreto Federal n° 10.282/2020, com redagéo do Decreto
Federal n°® 10.292/2020. No entanto, n&o € esse o caso. A proposi¢cao busca tao-
somente determinar o que ja esta determinado e em vigor por meio da legislagao
federal.

Por todo o exposto, concluimos que projeto de lei em analise ndo pode
validamente prosperar, por violar o principio da necessidade e a reserva de
administragao.

E o parecer, s.m.,j.

Gustavo da Costa Ferreira M. dos Santos
Consultor Técnico

Aprovo o parecer

Marcus Alonso Ribeiro Neves
Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 10 de junho de 2020.
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Parecer IBAM n° 1352/2020

PE — Poder Executivo. Medidas de
enfrentamento a pandemia da COVID-19.
Grupo de WhatsApp criado pela
Secretaria Municipal de Saude para
compartilhamento de informagdes. Sigilo
meédico. Consideracgdes.

CONSULTA:

Relata o consulente que, em razdao da pandemia da COVID-19, a
Secretaria Municipal de Saude criou um grupo de whatsapp, no qual estdo todos
os profissionais médicos, enfermeiros e técnicos de enfermagem para repasse
de informagdes dos pacientes suspeitos e em monitoramento. Nesse grupo os
enfermeiros colocam diariamente uma foto da ficha dos pacientes que estao
sendo monitorados.

Diante da situagao relatada, indaga o consulente:

"Ha alguma ilegalidade no compartihamento dessas
informacdes entre esses profissionais? Em caso afirmativo, poderia se
criar um grupo whatsapp apenas envolvendo os profissionais que atende
o paciente? No caso de haver vazamento das informagdes, a
responsabilidade recai sobre todos que estdo no grupo?"

A consulta ndo veio documentada.

RESPOSTA:

Inicialmente, cumpre deixar consignado que o tema em pauta
encontra guarida na Constituicdo Federal, mormente no inciso X do art 5°,
segundo o qual s&o inviolaveis a intimidade, a vida privada, a honra e aimagem
das pessoas, assegurado o direito a indenizagéo pelo dano material e moral

188



decorrente de sua violagao.

O direito a intimidade é direito fundamental de primeira geracéo o qual
somente pode ser limitado pelo préprio legislador constituinte seja diretamente,
seja por delegacao a lei. Para bem entender o direito a intimidade e a privacidade,
transcrevemos trecho da obra do Min. Gilmar Mendes "Curso de Direito
Constitucional" Ed. Saraiva. 32 edigao. p. 378, em que é citado Tércio Sampaio
Ferraz:

"Tércio Sampaio Ferraz entende que esse direito € "um direito
subjetivo fundamental, cujo titular é toda pessoa, fisica ou juridica,
brasileira ou estrangeira, residente ou em transito no pais; cujo conteudo
é a faculdade de constranger os outros ao respeito e de se resistir a
violagcao do que Ihe é préprio, isto €, das situagdes vitais que, por sé a ele
Ihe dizem respeito, deseja manter para si, ao abrigo de sua Unica e
discricionaria decisao; e cujo objeto é aintegridade moral do titular."

No ambito do Conselho Federal de Medicina, o tema foi tratado nas
Resolugdes CFM n°s 1605/2000 e 1658/2002, bem como pelo atual Cédigo de
Etica (Resolugdo CFM n° 1931/20009).

Em atendimento ao direito fundamental em tela, o art. 102 do Cadigo
de Etica Médica dispde da seguinte forma:

"E vedado ao médico:

Art. 102 - Revelar fato de que tenha conhecimento em virtude
do exercicio de sua profissdo, salvo por justa causa, dever legal ou
autorizagao expressa do paciente.

Paragrafo unico: Permanece essa proibigéo:

a) Mesmo que o fato seja de conhecimento publico ou que o
paciente tenha falecido.
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b) Quando do depoimento como testemunha. Nesta hipétese,
0 meédico comparecera perante a autoridade e declarara seu
impedimento."

O Cadigo de Etica Médica, neste ponto, além de considerar o direito &
intimidade e a privacidade, tem em conta que a relagao entre médico e paciente
€ calcada na confianga, o que guarda correlagdo com a manutengéao do sigilo das
informacdes. Desta forma, as informacgdes oriundas da relagdao médico-paciente
pertencem ao paciente, sendo o médico apenas o seu fiel depositario.

No mesmo contexto encontra-se o Cédigo de Etica dos Profissionais de
Enfermagem (Resolug¢ao COFEN n° 311/2007):

"DO SIGILO PROFISSIONAL DIREITOS

Art. 81 - Abster-se de revelar informacdes confidenciais de que
tenha conhecimento em raz&o de seu exercicio profissional a pessoas ou
entidades que nao estejam obrigadas ao sigilo.

RESPONSABILIDADES E DEVERES

Art. 82 - Manter segredo sobre fato sigiloso de que tenha
conhecimento em razdo de sua atividade profissional, exceto casos
previstos em lei, ordem judicial, ou com o consentimento escrito da
pessoa envolvida ou de seu representante legal.

§ 1° - Permanece o dever mesmo quando o fato seja de
conhecimento publico e em caso de falecimento da pessoa envolvida.

§ 2° - Em atividade multiprofissional, o fato sigiloso podera ser
revelado quando necessario a aprestacao da assisténcia.

Desta forma, o compartilhamento de informacdes que incluem dados
pessoais dos pacientes em grupo de whatsapp, mesmo que criado pela
Secretaria Municipal de Saude no combate a COVID-19, sem o consentimento
destes, ao nosso sentir, ndo € possivel e viola o direito a intimidade dos doentes.
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Mais especificamente com relacdo a um eventual vazamento das
informacdes, temos que ndo s6 os envolvidos podem ser responsabilizados
(civiilmente e perante os respectivos conselhos profissionais), como também o
préprio Municipio, na forma do § 6° do art. 37 da Constituicdo Federal.

Isto posto, concluimos objetivamente a presente consulta na forma das
razdes exaradas.

E o parecer, s.m.,j.

Priscila Oquioni Souto
Assessora Juridica

Aprovo o parecer

Marcus Alonso Ribeiro Neves
Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 15 de junho de 2020.
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logs!

CONSULTA:

A Camara Municipal consulta este Instituto quanto a legalidade e
lei municipal, de autoria parlamentar,
que "institui campanha de utilizacdo de mascaras de protecdo contra doengas
contagiosas 'Eu me cuido para o nosso bem' e torna obrigatério seu uso em locais

constitucionalidade de projeto de

Parecer IBAM n° 1365/2020

CL — Competéncia Legislativa Municipal,
PG — Processo Legislativo. Projeto de lei.
Iniciativa parlamentar. Emergéncia de
saude publica de importancia
internacional. COVID-19 (coronavirus).
Obrigatoriedade de uso de mascaras.
Restricao ja em vigor no estado em que
se situa o Municipio. Desnecessidade.
Publicidade institucional. Reserva da
administragcdo. Separagdo e harmonia
entre os poderes. Comentarios.

publicos fechados no ambito do municipio”.

Indaga, também, se ha violagdo a disposi¢cao legal ou constitucional,
bem como sobre a presenca de eventual invasao na esfera da administragcéo

(reserva administrativa), ou possivel vicio de iniciativa.

Solicitamos ainda que este Instituto aduza outros apontamentos
pertinentes a matéria discutida, especialmente frente a existéncia de proposituras

e legislagbes no ambito estadual e federal acerca do mesmo tema.

A consulta vem documentada.

RESPOSTA:
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Questao semelhante foi objeto do parecer n® 1297/2020, cujo objeto era
outro projeto de lei de iniciativa parlamentar. Como ja afirmado, a Organizagao
Mundial da Saude (OMS) declarou, no dia 30 de janeiro de 2020, que o surto
viral causado pelo COVID-19 (coronavirus) constitui emergéncia de saude
publica internacional. Na mesma data, foi promulgado em nosso pais,
pelo Decreto n® 10.212/2020, o Regulamento Sanitario Internacional aprovado
pela OMS em 2005, recepcionado no ordenamento juridico brasileiro por meio
do Decreto Legislativo n°® 395/2009 , que definiu emergéncia de saude publica
de importancia internacional como o evento extraordinario que constitui risco
para a saude publica de outros Estados devido a propagacgao internacional
de doenga, e que exige resposta internacional coordenada.

Naquele dia 30 de janeiro de 2020, havia fora da China, pais de
surgimento do patdégeno, 98 casos espalhados por 18 paises, e nenhuma vitima
fatal, como documenta a declaracdo da OMS. Basta comparar os niumeros de
entao com os de hoje, quando existem infectados na ordem dos milhdes e mortes
na ordem das centenas de milhares, pouco mais de 3 (trés) meses depois, para
constatar a gravidade do problema de saude publica enfrentado pela humanidade
nesse momento, reconhecido pela prépria OMS como uma pandemia no dia 11
de marco de 2020 .

No Brasil, conforme a infecgao viral se propagava, foi declarada,
primeiramente, emergéncia de saude publica internacional (ESPIN) por meio
da Portaria n° 188, de 3 de fevereiro de 2020 pelo Ministério da Saude. Menos
de dois meses depois, o Ministério de Saude reconheceu o estado
de transmissdo comunitaria da infecgao viral por meio da Portaria n° 454, do
dia 20 de margo de 2020, paralelamente a decretacdo no mesmo dia de
estado de calamidade publica por meio do Decreto Legislativo n® 06/2020.

Em ambito legislativo, no dia 6 de fevereiro, foi promulgada a
Lei Federal n° 13.979/2020, posteriormente alterada por duas medidas
provisdrias, que dispds a respeito das medidas para enfrentamento
do coronavirus, enumerando medidas farmacolégicas e ndo farmacoldgicas
a serem tomadas pelas autoridades federais, estaduais e municipais no contexto
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da pandemia. Em seu art. 3° a lei dispde sobre medidas restritivas, e no § 1°
do mesmo dispositivo, determina-se que essas medidas somente poderdo
ser determinadas com base em evidéncias cientificas e em analises sobre
as informacgdes estratégicas em saude e deverao ser limitadas no tempo e no
espaco ao minimo indispensavel a promocao e a preservacao da saude publica.
Vejamos:

"Art. 3% (...)

§ 1° As medidas previstas neste artigo somente poderdo ser
determinadas com base em evidéncias cientificas e em analises sobre
as informacodes estratégicas em saude e deverao ser limitadas no tempo
€ no espago ao minimo indispensavel a promogao e a preservagao
da saude publica." (Grifos nossos).

Especificamente quanto ao uso de mascaras, a Organizagao
Mundial da Saude editou recomendacdo em 8 de abril de 2020 no mesmo
sentido (cf. https:// www.who.int/publications-detail/advice-on-the-use-of-masks-
in-the-community-during-home-care-and-in-healthcare-settings-in-the-context-
of-the-novel-coronavirus-(2019-ncov)-outbreak). Na mesma esteira,
seguiu o Ministério da Saude ao orientar o uso de mascaras por todos no Boletim
Epidemiolégico n® 07 ( cf. saude.gov.br/images/pdf/2020/April/06/2020-04-06---
BE7---Boletim-Especial-do-COE---Atualizacao-da-Avaliacao-de-Risco.pdf ).

Cabe observar que quando se trata do exercicio de competéncias
comuns e concorrentes, as esferas federal, estadual e municipal devem agir
em espirito de cooperagdo e harmonia, visando a consecug¢ao dos objetivos
e finalidades constitucionais. Assim é que do concerto federativo participa
0 Municipio como entidade com autonomia politica nos termos do art. 18
da Constituicdo, a qual determina ser de competéncia comum da Unido,
dos Estados, dos Municipios e do DistritoFederal cuidar da saude e
da assisténcia publica (art. 23, Il, da CRFB). Atribui a Constituicdo, também,
ao Municipio a tarefa de prestar servigos de atendimento a saude da populagao
(art. 30, VII, da CRFB).
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Nesse passo, é de se observar que no ambito do Estado de Sao Paulo,
foi editado o Decreto Estadual n°® 64.959/2020, que entrou em vigor no dia 7
de maio de 2020, que determinou em todo territério estadual o uso obrigatério
de mascaras em todo espago aberto ao publico e no interior de reparticoes
publicas e estabelecimentos comerciais que executam atividades essenciais,
sob pena de incorrer nas penalidades previstas no Codigo Sanitario Estadual,
enquanto perdurar a medida de quarentena instituida pelo Decreto Estadual
n° 64.881, de 22 de margo de 2020.

Assim, o Projeto de Lei submetido a analise, de autoria parlamentar,
acaba por apenas reiterar medida restritiva ja vigente na circunscricdo
do Municipio, uma vez que o Cddigo Sanitario Estadual é valido no municipio,
bem como o aludido decreto estadual, de modo que, quanto a instituicdo
da obrigatoriedade, afigura-se rebarbativo e desnecessario, ndo podendo
prosperar. A proposito, transcrevemos as ligdes de Gilmar Ferreira Mendes:

"Embora a competéncia para editar normas, no tocante
a matéria, quase nao conhecga limites (universalidade da atividade
legislativa), a atividade legislativa é, e deve continuar sendo,
uma atividade subsidiaria. Significa dizer que o exercicio da atividade
legislativa esta submetido ao principio da necessidade, isto €, que
a promulgacao de leis supérfluas ou iterativas configura abuso do
poder de legislar" (MENDES, Gilmar Ferreira. Teoria da Legislagao
e Controle de Constitucionalidade: Algumas Notas. Revista
Juridica Virtual da Presidéncia da Republica. Disponivel em http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/revista/Rev_01/Teoria.htm).

Cabe observar, entretanto, que do mesmo modo que no projeto de
lei analisado no Parecer n° 1297/2020, a proposicdo em analise traz
outros dispositivos inconstitucionais. Pode-se dizer, inclusive, que o
presente projeto de lei viola com mais intensidade o principio da separagao
e harmonia entre os poderes (art. 2°, da CRFB), uma vez que busca
criar campanha institucional com nome e objetivos determinados, impondo
a distribuicao de panfletos e cartazes pela Prefeitura Municipal.

Sabe-se, € bem verdade, que o enfrentamento da pandemia
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exige providéncias visando a precaucdo da disseminagdo da infecgao viral.
No entanto, embora se reconhegca a emergéncia e a importancia de
qualquer medida preventiva, mesmo a tomada dessas providéncias exige
a observancia das regras que regem a atividade estatal e definem
as competéncias de cada 6rgao e entidade, que devem atuar em harmonia
para consecuc¢ao das finalidades publicas.

Observa-se, nesse passo, que o projeto de lei em analise impoe
agcbes concretas e comandos executivos a Prefeitura Municipal relativos
a publicidade institucional, estabelecendo parametros para o cumprimento
dos objetivos colimados, no que viola a reserva da iniciativa do chefe do
Poder Executivo, estatuida no art. 61, §1°, Il, "b" da Constituigdo, bem como
o principio da reserva da administragao (art. 84, |l e IV da CRFB), de observancia
obrigatéria em ambito local por serem principios estabelecidos de reprodugao
obrigatéria na Lei Organica (art. 29, caput, da CRFB). A respeito do
tema, posicionou-se o STF:

"O principio constitucional da reserva de administragao
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 qualifica 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 atribuigdes institucionais. Essa pratica legislativa, quando
efetivada, subverte a fungcdo primaria da lei, transgride o principio
da divisdo funcional do poder, representa comportamento heterodoxo
da instituicdo parlamentar e importa em atuagao "ultra vires" do Poder
Legislativo, que ndo pode, em sua atuagdo politico-juridica, exorbitar
dos limites que definem o exercicio de suas prerrogativas
institucionais."(STF - RE: 427574 MG, Relator: Min. CELSO DE MELLO,
Data de Julgamento: 13/12/2011, Segunda Turma, Data de Publicagao:
ACORDAO ELETRONICO DJe-030 DIVULG 10-02-2012 PUBLIC 13-02-
2012 - grifo nosso)
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A propdsito, ja se posicionou reiteradamente este Instituto, com fulcro
no entendimento maijoritario e pacifico da doutrina e da jurisprudéncia. A
recorréncia do tema ensejou, inclusive, a elaboragao do Enunciado n® 0002/2004,
disponivel na pagina do Laboratério de Administragdo Municipal
< lam.ibam.org.br > e assim ementado:

"Enunciado n° 0002/2004: Processo Legislativo.
Inconstitucionalidade de projeto de lei originario do Legislativo que:
1) crie programa de governo; e 2) institua atribuigdes ao Executivo e a
orgaos a ele subordinados."

De qualquer modo, a utilizacdo de estratégias de marketing para
publicizar campanhas de conscientizacdo para enfrentamento da pandemia do
novo coronavirus € medida que pode ser tomada pela Prefeitura Municipal, desde
que sejam observadas as limitagdes de direito eleitoral, e se situa no campo
da publicidade de programas nos termos do art. 37, § 10, da CRFB. N&o
cabe ao Legislativo, no entanto, determinar ou condicionar essas estratégias,
que se qualificam como atos de gestdo a cargo do Poder Executivo. A
respeito do tema, recomenda-se a leitura de parecer publicado na ultima
Revista de Administracdo Municipal (n. 302), disponivel no link
< http://www.ibam.org.br/media/arquivos/revista/ ram302.pdf > (pag. 56-60).

Em vista de tudo que foi exposto, conclui-se pela inviabilidade de
prosperar o projeto de lei em anadlise, de iniciativa parlamentar, por violar o
principio da necessidade ao estabelecer no territorio do Municipio proibigao ja
vigente em virtude do Decreto Estadual n° 64.959/2020 e com san¢des definidas
no Cdédigo Sanitario Estadual, além de trazer comandos que delineiam,
condicionam e moldam estratégias de marketing e publicidade institucional a
serem tomadas pela Prefeitura Municipal, no que desacata o principio da
separagao e harmonia entre os poderes (art. 2°, da CRFB), o principio da reserva
da administracao (art. 84, Il e IV, da CRFB), e a reserva de iniciativa prevista no
art. 61, § 1°, I, "b", da CRFB, aplicaveis por simetria em ambito local (art. 29,
caput, da CRFB).

De qualquer modo, pode a Camara enviar indicacdo ao Prefeito
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Municipal, na forma de seu regimento, visando a que atue em cooperagao com o
Estado para uso dos atributos do poder de policia para fiscalizar o cumprimento
das restricdes na circunscrigao do Municipio, bem como de promover campanha
de conscientizagéo social nos termos do art. 37, § 10, da CRFB.

E o parecer, s.m.j.

Gustavo da Costa Ferreira M. dos Santos
Consultor Técnico

Aprovo o parecer

Marcus Alonso Ribeiro Neves
Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 16 de junho de 2020.
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Parecer IBAM n° 1372/2020

AM - Agdo Municipal, CM -
Comunidades Municipais. Emergéncia de
saude publica de importancia
internacional (Covid-19). Pandemiado
novo coronavirus. Restricoes a
realizagao de reunides com
aglomeragdes de pessoas. Audiéncias
publicas virtuais na forma do art. 40, § 4°
do Estatuto da Cidade. Participagao
popular. Controle social. Comentarios.
CONSULTA:

A Camara Municipal solicita parecer a respeito da realizagdo de
audiéncia publica no contexto da tramitagao do projeto de lei complementar que
tem por objetivo instituir Plano Diretor Participativo.

Aduz a consulente que, para aprovagado do aludido projeto, seria
necessario parecer da Comissao de Desenvolvimento Urbano, que ja se
posicionou informando que € impossivel emitir parecer no prazo legal, pois para
aprovagao do projeto exige-se a realizagdo de audiéncia publica.

Indaga, em vista desse impasse, se considerando as restricbes que
decorrem a pandemia do COVID-19, seria conveniente a realizagao de audiéncia
publica de forma presencial com os devidos cuidados, limitagdo de publico e
transmissao online.

Indaga, adicionalmente, caso se considere temeraria a audiéncia
publica presencial, se seria conveniente a realizagdo de forma virtual, e se os
objetivos seriam atingidos.

A consulta ndo vem documentada.
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RESPOSTA:

Inicialmente, como sabido, a rapida expansao da pandemia do Novo
Coronavirus (COVID-19) imp0s sérias restricdes ao nosso modo de vida, sendo
certo que as recomendagdes de distanciamento social e de quarentena geram
uma reducgao substancial da circulagdo de pessoas, que levam, por sua vez, a
impactos sensiveis nas mais diversas areas da sociedade e, por conseguinte, a
necessidade de organizagdo da Administragdo Publica para atendimento das
demandas e manutencdo do bem comum.

Diante do acelerado avango da doenga no Brasil e dos multiplos
desdobramentos no campo da saude e da economia, ao longo deste ano de 2020,
os poderes Executivo, Legislativo e Judiciario tém adotado, proposto ou sugerido
medidas, providéncias ou ordens, de conteudos diversos, para instrumentalizar
o Poder Publico e a sociedade em geral com os meios que se reputam oportunos
e necessarios para enfrentamento da crise.

Normas e decisdes recentes, tomadas ja na vigéncia do atual e inédito
estado de calamidade, evidenciam esse cenario, no qual Uni&do, Estados, Distrito
Federal e Municipios tém anunciado medidas importantes para assegurar o
funcionamento do Estado. Trata-se de situagédo excepcional que tem exigido de
todos solugdes antes ndo pensadas, que devem considerar ndo so o interesse
de preservacdo da saude publica, que diante dos desafios impostos pela
pandemia, deve orientar a interpretacdo dos demais principios, na consecugao
das atividades administrativas em geral, como também o cenario normativo
anterior que ja apontava para a adogdo de meios virtuais como forma de
aperfeicoar os processos administrativos.

Em prosseguimento, cumpre registrar que muito mesmo antes da
situacdo de emergéncia na saude publica atualmente enfrentada, inumeros
procedimentos no ambito dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario ja
contavam com autorizagdo legal para ocorrerem de forma virtual ou
semipresencial, tais como: o Pregao Eletrobnico (Lei n° 10.520/2002,
regulamentado pelo Decreto n® 5.450/2003), o Plenario Virtual da Camara
Municipal de Sdo Paulo que se encontra em funcionamento desde 21/05/2019
(http://www.saopaulo.sp.leg.br/blog/plenario-virtual-da-camara-encerra-primeira-
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rodada-de-votacoes/), oPlenario Virtual do STF criado em 2007 inicialmente para
deliberar sobre a existéncia ou ndo de repercussao geral em determinada matéria
e a realizagao de audiéncias virtuais, e por fim, mas ndao menos importante, cabe
destacar a previsdo constante do § 3° do art. 236 do Cddigo de Processo Civil
que admite a pratica de atos processuais por meio de videoconferéncia ou outro
recurso tecnologico de transmissao de sons e imagens em tempo real.

Com efeito, o atual estagio da tecnologia e o0 amplo acesso a internet
pela populagdo em geral por meio de dispositivos moéveis permite o uso de
aplicativos de videoconferéncia e de troca de mensagens que funcionam tanto
em qualquer smartfone quanto em computadores pessoais conectados a
Internet. Assim, diante do cenario anterior a prépria pandemia do Novo
Coronavirus, a tecnologia atualmente disponivel ja demonstrou na pratica, ser
capaz de assegurar a participagao popular, controle social, publicidade,
transparéncia e legitimidade aos processos no ambito do Judiciario, Legislativo
ou Executivo.

Com a decretacdo de emergéncia em saude publica de interesse
internacional e adogao de medidas de distanciamento social, aplicativos de
videoconferéncia e troca de mensagens, como o Google Hangouts, Microsoft
Teams, Reunides Zoom, Skype, Whatsapp, Telegram, Webinar dentre outros
inumeros pagos ou até mesmo gratuitos, tém sido cada vez mais utilizados por
varias organizacgdes, dados os inumeros recursos disponiveis, que vao desde a
simples troca de mensagens até a realizagao de videoconferéncia com chat,
gravagao e transmissao online pelo Youtube em tempo real. Isso sem mencionar
nos meios tradicionais de comunicagdo como a televisao, radio e telefone que,
aliados a uma ou mais solugdes tecnoldgicas acessiveis pela rede mundial de
computadores, tém potencial de até mesmo conferir maior participagcao popular,
publicidade e transparéncia do que os processos exclusivamente presenciais, em
recintos fisicos fechados e com limitado numero de participantes.

Assim, atividades que antes da crise eram realizadas de forma

exclusivamente presencial ou semipresencial hoje se desenvolvem em ambiente
virtual.

A Camara dos Deputados fez sua primeira sessao de votacgdes virtual
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na noite de 25/03/2020, utilizando o Sistema de Deliberacdo Remota previsto na
Resolugdao da Camara n° 14, de 2020, eregulamentado em Ato da Mesa n° 123,
de 2020.

No ambito do Senado Federal, a medida encontra previsdo no Ato da
Comissao Diretora n® 04/2020, de 17/03/2020, que institui o Sistema de
Deliberacdo Remota no Senado Federal.

O Supremo Tribunal Federal, por seu turno, realizou em 15 de abril a
primeira sesséo plenaria do Tribunal por meio de videoconferéncia, tal como
autorizado pela Resolugao n° 672, de 26/03/2020.

Recentemente foi noticiado que a Fundacdo Getulio Vargas estuda
desenvolver Exame de Ordem digital para evitar aglomeragbes e custos
(https://www.jota.info/carreira/fgv-estuda-desenvolver-exame-de- ordem-digital-
para-evitar-aglomeracoes-e-custos-14042020; acesso em 17/06/2020).

Ja o Governo do Distrito Federal realizou em 14/04/2020 audiéncia
publica virtual referente a concessao patrocinada do Sistema Integrado de
Veiculo Leve sobre Trilhos - VLT (https://
www.agenciabrasilia.df.gov.br/2020/03/25/audiencia-publica-sobre-o-vlit-sera-
online; acesso em 17/06/2020).

Em 01/04/2020, o Governo do Estado de Goias realizou audiéncia
publica de forma totalmente virtual, por meio de webinar, para discussao
do decreto de regulamentacdo da Lei n° 20.694/2019, que trata do
novo licenciamento ambiental do Estado (https://
www.meioambiente.go.gov.br/noticias/1877-governo-de-goias-apresenta-
regulamentacao-da-nova-lei-de-licenciamento-ambiental-em-audiencia- publica-
virtual.html; acesso em 17/06/2020).

Na impossibilidade de realizagdo de audiéncias publicas presenciais,
diversos municipios ja realizaram sistema de audiéncia publica virtual para
discusséo do Projeto de Lei de Diretrizes Orgamentarias de 2021, a exemplo do
Municipio de Serra/ES (http://www.serra.es.gov.br:8080/site/publicacao/
audiencia-publica-da-ldo-sera-so-pela-internet; acesso em  17/06/2020);
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Taquarussu/MS  (https://www.taquarussu.ms.gov.br/site/audiencia-publica-on
line-ldo-2021/; acesso em 17/06/2020); Assis/SP (https://www.assis.sp.leg.br/
institucional/noticias/lei-diretrizes-orcamentarias-2021-sera -tema-de-audiencia-
publica-virtual-no-dia-27-de-maio; acesso em 17/06/2020); Umuarama/PR
(http://www.umuarama.pr.gov.br/noticias/administracao/ prefeitura-realizara-
audiencia-publica-online-sobre-a-proposta-de-ldo-2021; acesso em 17/06/2020);
Campos Novos/SC  (https:// www.camposnovos.sc.gov.br/noticias/index/
ver/codMapaltem/6494/codNoticia/611810; acesso em 17/06/2020),
Jaguaribe/CE (https://www.jaguaribe.ce.gov.br/informa.php?id=123 ; acesso em
17/06/2020), dentre outros.

Também pelo mesmo motivo, o Municipio de Ribeirdo Preto/SP
realizou, em 24 de abril de 2020, audiéncia publica virtual por meio de
videoconferéncia que reuniu 139 participantes pela sala de
videoconferéncia e pela pagina da Prefeitura no Facebook para discutir
a Lei de Parcelamento, Uso e Ocupacdo do Solo
(https://www.ribeiraopreto.sp.gov.br/portal/noticia/audiencia-publica-da-
lei-de-parcelamento-uso-e-ocupacao-do-solo-reune-participantes-em-
videoconferen; acesso em 17/06/2020). O Municipio de Jodo Pessoa/PB,
por sua vez, criou uma hotpage para disponibilizar a todos os cidadaos
interessados a participacdo em audiéncia publica virtual para discussao
do Plano Diretor de Mobilidade Urbana (PMDU) da Microrregido de Joao
Pessoa  (http://www.planmob.joaopessoa.pb.gov.br/; acesso em
17/06/2020).

Nao apenas no ambito de governos se observaram experiéncias de
audiéncia publica virtual. O Ministério Publico do Estado do Para promoveu em
2/4/2020 audiéncia publica virtual para debater o enfrentamento da violéncia
doméstica familiar contra a mulher em Ananindeua
(https://lwww2.mppa.mp.br/noticias/promotores-de-justica-realizam-audiencia-
publica-virtual.htm; acesso em 17/06/2020).Em 5/5/2020, o Ministério Publico
Federal e o Ministério Publico do Estado de Sdo Paulo realizaram audiéncia
publica virtual sobre eleicbes municipais, por meio da plataforma Teams e com
transmissao ao Vivo pelo Youtube (https://www.jota.info/wp-
content/uploads/2020/05/audiencia-publica.pdf; acesso em 17/06/2020).

Em artigo intitulado "Covid-19 e a importancia da administragao publica
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e

digital", Eduardo Schiefler apregoa que a atual crise de saude publica pode
propiciar o desenvolvimento de uma nova administragao publica mais digital que
nunca, cabendo destacar, por pertinéncia, as seguintes reflexdes:

"E preciso ressaltar, ainda, que o processo administrativo
eletronico, e consequentemente a administragao publica digital, carregam
potencial para 'a incorporacédo célere de tecnologias contemporéaneas
disruptivas, apresentando-se como o primeiro rumo ao desenvolvimento
de uma administrag&o publica moderna e tecnoldgica, atenta aos anseios
da sociedade da informacao do século XXI, aos direitos fundamentais dos
cidadaos e a prestagao de servigos publicos digitais com qualidade'

Alguns exemplos de tecnologias atualmente existentes e que
podem ser aproveitadas pela administragdo publica digital que atua
mediante processos administrativos eletronicos sdo: (1) a computagao
em nuvem (cloud computing) nas entidades e 6rgdos publicos, (2) a
utilizacdo mais efetiva das redes sociais para alcancar a populagdo mais
distante da esfera administrativa, (3) o processamento de Big Data para
conferir mais eficiéncia e qualidade aos servigos publicos, (4) a tecnologia
blockchain nos processos de contratacdes publicas, mas nao restrito a
eles, e (5) o uso de ferramentas que operam com inteligéncia artificial.

Portanto, o desprezo das possibilidades e beneficios
proporcionados a administragédo publica pelas tecnologias mais modernas
é algo inadmissivel diante da realidade que o inicio da terceira década do
século XXI nos impde. As tecnologias ja fazem parte do cotidiano da
sociedade brasileira e, em momentos de crise como esta, torna-se
evidente a necessidade de repensar a administracdo publica
tipicamente analdgica." (https://www.jota.info/coberturas-especiais/inova-
e-acao/covid-19-e-a-importancia-da-administracao-publica-digital-
18032020; acesso em 17/06/2020).

Isso posto, embora se reconhega que a atual tecnologia disponivel

proporciona bastantes meios necessarios para assegurar a participagao popular
e o controle social de forma a conferir a devida legitimidade ao processo
participativo por meio da adogdo de audiéncia publica virtual, a tomada da
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providéncia exige a observancia dos demais principios que regem a atividade
estatal, em especial, o da legalidade.

Nesse sentido, € de se dizer que a obrigatoriedade de realizagdo de
audiéncias publicas e consultas publicas nos processos de elaboragdo de planos
diretores, como é o caso da consulta, decorre de disposi¢des legais que constam do
§ 4° do art. 40 da Lei n® 10.257/2001 (Estatuto da Cidade), que convém transcrever:

"Art. 40. O plano diretor, aprovado por lei municipal, é o
instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansao urbana.

§ 1° O plano diretor é parte integrante do processo de
planejamento municipal, devendo o plano plurianual, as diretrizes
orcamentarias e o orgamento anual incorporar as diretrizes e as
prioridades nele contidas.

§ 2° O plano diretor devera englobar o territério do Municipio
como um todo.

§ 3° A lei que instituir o plano diretor devera ser revista, pelo
menos, a cada dez anos.

§ 4° No processo de elaboragdo do plano diretor e na
fiscalizagdo de sua implementacao, os Poderes Legislativo e Executivo
municipais garantirdo:

| — a promogdo de audiéncias publicas e debates com a
participagcao da populagao e de associagdes representativas dos varios
segmentos da comunidade;

Il — a publicidade quanto aos documentos e informacdes

produzidos;

Il — o acesso de qualquer interessado aos documentos e
informagdes produzidos." (grifo nosso)

As determinagdes constantes da legislacao nacional acima destacada
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sdo autoaplicaveis, ou seja, independem de edigao de lei ou decreto municipal
para que sejam observadas, bastando que o edital de convocagao da audiéncia
publica contemple procedimento que observe os principios da publicidade,
transparéncia e eficiéncia, assim como estabeleca os meios de participagao
popular e controle social.

Em linhas gerais, o edital de convocag¢ao de uma audiéncia publica, seja
presencial ou virtual, deve contemplar, no minimo, a data, o horario e local da
reunido, bem como o objetivo, a forma de cadastramento dos expositores e a
forma de participacao dos presentes.

Nao obstante, o fato de a legislagdo nacional acima referida ser
autoaplicavel, permitindo que o edital de convocagao venha a estabelecer regras
suficientes para atender aos objetivos da audiéncia publica e os principios
incidentes, ndo impede que o Municipio possua ou edite norma que regulamente
a realizacao de audiéncias publicas em ambito local.

E de se noticiar, entretanto, que a realizacdo de audiéncias publicas
virtuais ja encontrou objecdes e obstaculos. No Estado do Rio de Janeiro, o
Ministério Publico ajuizou agado civil publica para impedir a realizagdo de
audiéncia publica virtual relativa ao licenciamento ambiental do Autédromo
Internacional do Rio de Janeiro.

No entanto, cabe observar que o caso concreto tem muitas
peculiaridades: trata-se de um empreendimento que, por sua complexidade e
potenciais impactos ambientais, ja era objeto de inquérito civil. Além disso,
sustentou o MPRJ que a Secretaria de Estado de Ambiente e Sustentabilidade
(SEAS) e o Instituto Estadual do Meio Ambiente (INEA), em razdo da propagagao
da Covid-19, editaram ato normativo que suspendeu prazos de cumprimento de
obrigagbes administrativas ambientais, incluindo as previstas em Termos de
Ajustamento de Condutas e outros ajustes celebrados no ambito da SEAS e do
INEA, e que o "afobamento" (sic) do INEA em realizar nesse momento
conturbado relevante etapa do licenciamento ambiental violaria o principio da
isonomia e da impessoalidade. Veja-se como, na peg¢a que instruiu a referida
acao civil publica, o Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro nao
desqualificou os instrumentos e ferramentas tecnoldgicas, antes elogiando-os,
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mas a conduta tida como irrazoavel da administragao estadual:

"Nao se esta a dizer, de forma alguma, que o uso de meios
eletrénicos, quando visam facilitar e aumentar o acesso da populacéo ao
debate, de forma a torna-lo mais rico, ndo seja algo positivo. Porém, o uso
de meios eletrénicos deve se dar de maneira complementar aos meios
tradicionais, como forma de ampliar o acesso ao debate publico, mas
nunca de modo a restringi-lo, tal como se verifica no caso ora em analise.

Tampouco se questiona a busca por solug¢des alternativas que
viabilizem a atividade estatal em tempos de pandemia, de forma a
conciliar o desenvolvimento de atividades econémicas e a salvaguarda da
saude da populacdao. Com efeito, é de todo louvavel a preocupacédo do
orgao ambiental em assegurar a eficiéncia e continuidade do servigo
publico, em prol do melhor interesse da populagdo do Estado do Rio de
Janeiro.

No entanto, causa espécie a seletividade da administracéo
estadual no que concerne a escolha daquelas atividades e acbes que
seguirdo sendo desenvolvidas com primazia e celeridade e aquelas que,
em razao da pandemia, ficam sobrestadas sine die.

Com efeito, ao mesmo tempo em que se aparata
tecnologicamente para viabilizar etapa do licenciamento daquele que
pode ser considerado o empreendimento mais controverso, sob o ponto
de vista ambiental, dos ultimos tempos, o Estado decide suspender os
prazos administrativos para cumprimento de todas as suas obrigagdes
ambientais! (...)

Ora, o afobamento do INEA em realizar, nesse conturbado
momento, relevante etapa do licenciamento ambiental, quando
contraposto a orientagao contida na Resolugdo SEAS/ INEA N° 22 DE
16/04/2020, traz a lume a légica dos “dois pesos e duas medidas” que
vem sendo abragada pela administracao estadual, com nitida violacdo ao
principio da isonomia e da impessoalidade. Se o Estado ndo pode dar
cumprimento as suas obrigagbes ambientais mais comezinhas, por que
motivo poderia avancar em tdo complexo licenciamento? A seletividade
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de agdes por certo faz com que questionemos os reais propositos por
detras do procedimento.

E importante que fique claro que o Ministério Publico
nao pretende, com a presente demanda, paralisar a atuagdo do Estado
e o0s processos de licenciamento ambiental durante o periodo
de pandemia de covid-19. Muito pelo contrario."
(http://www.mprj.mp.br/documents/20184/540394/autodromo_deodoro.p
df; acesso em 17/06/2020).

Portanto, entendemos que esse e eventuais outros pontuais
questionamentos relativos a casos concretos em que audiéncias publicas virtuais
tenham sua legalidade questionada ndo desconstituem os argumentos
construidos ao longo do parecer. Observa-se, muito ao contrario, que tanto o
Legislativo, o Judiciario, o Executivo e até o Ministério Publico dos Estados e da
Unido tém se valido desses instrumentos para fins de continuidade
administrativa.

Evidentemente, nesse momento, em que se registram diariamente
mortes por conta do Covid-19 na casa dos milhares, afigura- se temeraria a
realizagcao de uma audiéncia publica presencial, em que seriam desrespeitadas
todas as recomendacdes meédicas e sanitarias de distanciamento social.

Em vista de tudo que foi exposto, a luz do postulado da razoabilidade,
o qual tem sido invocado nas decisdes judiciais que tem apreciado medidas
aplicadas pelos entes da federagdo no enfrentamento da pandemia do novo
coronavirus (Covid-19), bem como a luz dos principios da publicidade, da
eficiéncia e da continuidade administrativa, ndo se vislumbram dbices a que,
durante o periodo em que estiverem vigentes as medidas sanitarias que
restringem a realizagdo de reunibes presenciais que acarretem aglomeragao de
pessoas, realizem-se audiéncias publicas virtuais para cumprimento do disposto
no art. 40, § 4° do Estatuto da Cidade, desde que as ferramentas e instrumentos
tecnolégicos empregados assegurem o debate com a participagao da populagao
e associagdoes representativas de segmentos da comunidade, que haja
transparéncia absoluta quanto aos documentos e informagdes produzidos e o
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acesso a qualquer interessado a esses documentos, inclusive posteriormente,
para fins de efetiva realizagdo do controle social.

E o parecer, s.m.j.

Gustavo da Costa Ferreira M. dos Santos
Consultor Técnico

Aprovo o parecer

Marcus Alonso Ribeiro Neves
Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 17 de junho de 2020.
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