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PARECER

A(;AO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
Municipio de Alegria. Decreto Legislativo n.° 006/2018.
Convocacao de consulta popular, pela Camara Municipal de
Vereadores, para deliberacdo sobre a reabertura do Hospital
Municipal S&o Sebastido. Matéria de natureza administrativa,
que se insere na esfera discriciondria do Chefe do Poder
Executivo. Vicio formal de inconstitucionalidade. Afronta ao
principio da harmonia e independéncia entre os poderes.
Violagéo aos artigos 10, 60, inciso I, alinea “d”, e 82, incisos
Il e VII, aplicaveis aos Municipios por forca do artigo 8°,
‘caput’, todos da Constituicio Estadual. Precedentes
jurisprudenciais. PARECER PELA PROCEDENCIA DA
ACAO.
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1. Trata-se de acdo direta de inconstitucionalidade
proposta pelo Prefeito Municipal de Alegria, objetivando a
declaracdo de inconstitucionalidade do Decreto Legislativo n.° 006,
de 13 de novembro de 2018, da Cé&mara de Vereadores do
Municipio de Alegria, que institui nos termos da lei organica
municipal, a consulta popular que trata da reabertura do hospital
municipal Sdo Sebastido e da outras providéncias, por afronta ao
disposto nos artigos 8° caput, 10, 60, inciso II, alineca “d”, da
Constituicdo Estadual, e 61, paragrafo 1°, inciso II, letra “b”, da
Constituicio Federal.

Segundo o proponente, o decreto impugnado, ao
convocar consulta popular para que a populacdo se manifeste quanto
a reabertura de hospital municipal, afrontou as normas
constitucionais vigentes, padecendo de vicio formal, visto que a
matéria tratada é de competéncia exclusiva do Chefe do Executivo,
impondo-lhe obrigacdes em tematica de sua competéncia privativa.
Aduziu, ainda, macula ao principio da harmonia e independéncia
entre os Poderes. Por fim, pleiteou a concessdo de liminar, com o
intuito de suspender os efeitos do Decreto Legislativo n.° 006/2018,
e a procedéncia integral do pedido (fls. 04/23 e documentos das fls.
24/27).

A liminar pleiteada foi deferida (fls. 33/36).

O Procurador-Geral do Estado, devidamente citado,

ofereceu a defesa da norma, nos termos do artigo 95, § 4° da
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Constituicdo Estadual, pugnando por sua manutengdo no
ordenamento juridico, forte no principio da presuncdo de
constitucionalidade das leis (fls. 61/62).

A Cémara Municipal de Vereadores de Alegria,
devidamente notificada, prestou suas informagdes, alegando, em
sintese, o regular processamento na Casa Legislativa do decreto
legislativo questionado, na forma do Regimento Interno e da Lei
Organica Municipal. Postulou a improcedéncia do pedido (fls. 67/72
e documentos das fls. 73/108).

Vieram os autos com vista ao Ministério Publico.

E o sucinto relatério.

2. A norma impugnada esta assim redigida:

DECRETO LEGISLATIVO N° 006/2018

INSTITUI NOS TEMOS DA LEI ORGANICA
MUNICIPAL, A CONSULTA POPULAR QUE TRATA
DA REABERTURA DO HOSPITAL MUNICIPAL SAO
SEBASTIAO E DA PROVIDENCIAS CORRELATAS.

O PRESIDENTE DA CAMARA MUNICIPAL DE
VEREADORES DE ALEGRIA, Estado do Rio Grande do Sul,
usando das atribuicdes que lhe sdo conferidas pela Lei
Orgéanica Municipal, Regimento Interno e legislativo vigente;

DECRETA:
Art. 1° FICA instituido a Consulta Popular sobre a reabertura
do Hospital Municipal S&o Sebastido, em todo territdrio
municipal, no sentido de indicar se a populacéo é favoravel ou
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contraria ao funcionamento do HOSPITAL como Hospital de
Pequeno Porte — HPP, adotando a Cédula Oficial que contera
as palavras Sim ou Nao.

Art. 2° A votacdo serd organizada pelo Poder Executivo no
prazo de dois meses, onde serdo chamados a comparecer nas
urnas todos os eleitores do municipio.

Art. 3° A proposicdo sera considerada aprovada, se o
resultado Ihe tiver sido favoravel pelo voto da maioria dos
eleitores que comparecerem as urnas.

Art. 4° Nos termos do art. 87 da LOM, o prefeito municipal
devera proclamar o resultado, que sera considerada com
decisdo sobre a questdo proposta, devendo o Governo
Municipal, quando couber, adotar as providéncias legais para
sua consecucao.

Art. 5° Este decreto entra em vigor na data de sua publicacao.
Art. 6° Ficam revogadas as disposi¢es em contrario.
ALEGRIA-RS, em 13 de novembro de 2018 — 82 Legislatura.

3. Inicialmente, calha ser dito que a discussdo acerca da
legalidade do procedimento - na hipotese, ter-se-ia situacdo de
ilegalidade, ndo de inconstitucionalidade - escapa aos limites
cognitivos da presente acédo constitucional.

Igualmente, ndo se verifica, conforme pontificado
pela Camara de Vereadores de Alegria, dissintonia entre a o decreto
legislativo vergastado e a Lei Organica Municipal de Alegria,
detendo o Poder Legislativo competéncia para formular consulta
popular. Vale dizer: o decreto legislativo encontra-se amparado na
Lei Organica Municipal de Alegria, a qual permite a Camara de
Vereadores convocar a consulta (artigo 85), sendo que a decisdo
popular possui carater vinculante (artigo 87).

Ocorre que a materia discutida no decreto legislativo

sob lupa, muito embora relevante, salvo melhor juizo, € de
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competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo Municipal, a
gquem compete deliberar a respeito da reabertura do Hospital
Municipal Sao Sebastido.

Muito embora louvavel a intencdo dos edis e nao
descurando do fato de que o plebiscito e a consulta popular
constituem formas de exercicio da soberania popular’, a
possibilidade de transferéncia dos atos decisérios acerca do tema
para a populacdo local - visto que o Senhor Prefeito Municipal
restard jungido ao quanto decidido pelos municipes, dado o carater
vinculativo da consulta - com claro impacto na seara administrativa
municipal®, criando atribuicdes a 6rgdos do Poder Executivo, de
molde a interferir na organizacdo e funcionamento da
Administracdo, fere os principios da simetria, da independéncia e da
harmonia entre os Poderes, consagrados no artigo 10 da Constituigéo
do Estado:

'Constituicéo Federal:

Art. 14. A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto,
com valor igual para todos, e, nos termos da lei, mediante:

| - plebiscito;

Il - referendo;

I11 - iniciativa popular.

Lei Federal n.° 9.709, de 18 de novembro de 1998:

Art. 2° Plebiscito e referendo sdo consultas formuladas ao povo para que delibere sobre matéria
de acentuada relevancia, de natureza constitucional, legislativa ou administrativa.

§ 1° O plebiscito é convocado com anterioridade a ato legislativo ou administrativo, cabendo ao
povo, pelo voto, aprovar ou denegar o que lhe tenha sido submetido.

§ 2° O referendo é convocado com posterioridade a ato legislativo ou administrativo,
cumprindo ao povo a respectiva ratificacdo ou rejeicao.

2 Depreende-se que a norma cria mecanismo para o Poder Legislativo interferir, ainda que de
forma popular, na gestdo da administracdo pelo Prefeito Municipal, a quem cabe ponderar sobre
a existéncia de condi¢des efetivas para a reabrir o Hospital Municipal, para além de uma escolha
binaria e simplista entre “sim” ¢ “ndo” (artigo 86 da LOA de Alegria), especialmente em tempos
de aguda crise econémica.
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Art. 10 - S&o Poderes do Municipio, independentes e
harmoénicos entre si, o Legislativo, exercido pela Camara
Municipal, e o Executivo, exercido pelo Prefeito.

Sobre a questdo, esclarecedora a doutrina de Hely

es® que, com propriedade, analisa as atribuicdes

outorgadas ao Poder Legislativo:

A atribuicdo tipica e predominante da Camara é a normativa,
isto €, a de regular a administracdo do Municipio e a conduta
dos municipes, no que afeta aos interesses locais. A Camara
ndo administra o Municipio; estabelece, apenas, normas de
administracdo. N&o executa obras e servicos publicos; dispde,
unicamente, sobre a sua execucdo. Nao compde nem dirige o
funcionalismo da Prefeitura, edita, tdo-somente, preceitos
para sua organizagao e dire¢do. N&o arrecada nem aplica as
rendas locais; apenas institui ou altera tributos e autoriza sua
arrecadacdo e aplicacdo. Ndo governa o Municipio; mas
regula e controla a atuacdo governamental do Executivo,
personalizado no prefeito.

Eis ai a distincdo marcante entre a missdo normativa da
Camara e a funcdo executiva do prefeito; o Legislativo
delibera e atua com carater regulatério, genérico e abstrato;
0 Executivo consubstancia os mandamentos da norma
legislativa em atos especificos e concretos de administracao.
(...) A interferéncia de um Poder no outro é ilegitima, por
atentatoria da separacdo institucional de suas funcdes (CF,
art. 2°).

Por idéntica razéo constitucional, a Camara ndo pode delegar
funcdes ao prefeito, nem receber delegacdes do Executivo.
Suas  atribuicbes  sdo  incomunicéveis,  estanques,
intransferiveis (CF, art. 2°). Assim como néo cabe a Edilidade
praticar atos do Executivo, ndo cabe a este substitui-la nas
atividades que Ihe séo proprias.

Em sua fungdo normal e predominante sobre as demais, a
Camara elabora leis, isto €, normas abstratas, gerais e
obrigatorias de conduta. Esta € a sua funcéo especifica, bem

® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 15ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p.

605/6.
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diferenciada da do Executivo, que é a de praticar atos
concretos de administragdo. J& dissemos, e convém se repita,
que o Legislativo prové in genere, o Executivo in specie; a
Camara edita normas gerais, o prefeito as aplica aos casos
particulares ocorrentes. Dai ndo ser permitido a Camara
intervir direta e concretamente nas atividades reservadas ao
Executivo, que pedem provisdes administrativas especiais
manifestadas em ordens, proibicdes, concessdes, permissoes,
nomeac0es, pagamentos, recebimentos, entendimentos verbais
Ou escritos com o0s interessados, contratos, realizagdes
materiais da Administracdo e tudo o mais que se traduzir em
atos ou medidas de execugdo governamental.

Noutro veértice, compete privativamente ao Prefeito

Municipal exercer a dire¢cdo da administracdo superior municipal e

dispor sobre matéria administrativa, nos termos dos artigos 60,

inciso II, alinea “d”, e 82, incisos IIl e VII, aplicaveis aos

Municipios por forca do artigo 8°, caput, todos da Constituicéo

Estadual, in verbis:

Art. 8° O Municipio, dotado de autonomia politica,
administrativa e financeira, reger-se-a por lei organica e pela
legislacé@o que adotar, observados os principios estabelecidos
na CF/88 e nesta Constituicao.

Art. 60. Sao de iniciativa privativa do Governador do Estado
as leis que:

(...) _

I1 — disponham sobre:

(...). _ o _

d) criacdo, estruturacdo e atribuices das Secretarias e
orgéos da administragdo publica.

Art. 82. Compete ao Governador, privativamente:

(...).

Il — iniciar o processo legislativo, na forma e nos casos
previstos nesta Constituicdo.
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(..)
VIl — dispor sobre a organizagdo e o funcionamento da
administracao estadual.

Assim sendo, evidente a inconstitucionalidade da
legislacdo impugnada, visto que dispbe sobre matérias e condutas
administrativas préprias do Poder Executivo, tema reservado a
iniciativa do Prefeito Municipal.

Nesse contexto, forgoso concluir que medidas
administrativas apenas podem ser indicadas pelo Legislativo ao
Executivo adjuvandi causa, ou seja, tdo somente a titulo de
colaboracéo, sob pena de usurpacgdo de competéncia.

Esse o entendimento ja consagrado, também, pela
jurisprudéncia dessa Corte, como assentado no seguinte precedente,

proferido em caso inteiramente analogo:

CONSTITUCIONAL. PROCESSUAL CIVIL. ACAO DIRETA
DE INCONSTITUCIONALIDADE. DECRETO
LEGISLATIVO. CONVOCACAO DE PLEBISCITO. REGIME
DE OUTORGA DE SERVICOS PUBLICOS. CABIMENTO.
Ha de se abandonar, tal qual o fez o Supremo Tribunal
Federal, a distin¢cdo entre leis em sentido formal e leis em
sentido material, evitando homiziar pautas normativas quanto
a todo e qualquer controle jurisdicional. Constando do
decreto legislativo a realizacdo de plebiscito, quanto a
genérica definicdo do regime de concessdo de servigos
publicos de fornecimento de dgua e de esgotamento sanitario,
cujo resultado vinculara a Administracdo Publica, esta-se, de
resto, diante de ato normativo com suficiente densidade
subjetiva para desafiar o controle mediante processo objetivo.
CONCESSAO DE SERVICOS PUBLICOS. ATRIBUICOES
DE ORGAOS DA ADMINISTRAGAO PUBLICA MUNICIPAL.
ARTIGOS 60, Il, D, E 82, Il, CE/89. BANIMENTO
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ABSOLUTO DA INICIATIVA PRIVADA. ARTIGO 163,
CE/89. INCONSTITUCIONALIDADE. N&o se afigura
constitucional a tentativa do Legislativo Municipal, primeiro,
em interferir com a definicdo de relacionamento juridico
inerente a administracdo exercida pelo Executivo Municipal,
tal como decorre dos artigos 60, 1l, d, e 82, Il, CE/89, mesmo
que mascarada a ingeréncia sob a forma de plebiscito
popular, a cujo respeito, de resto, ndo se pode reconhecer ao
tema a grandeza reclamada pela instituicdo tipica a
democracia semidireta. Muito menos aceitavel que se tente
bloquear a concessdo a iniciativa privada, por puro ato de
vontade, em desafeicdo ao que prevé o artigo 163 da Carta
Estadual. (Acdo Direta de Inconstitucionalidade N°
70044660546, Tribunal Pleno, Tribunal de Justica do RS,
Relator: Arminio José Abreu Lima da Rosa, Julgado em
23/01/2012)

Do corpo do acordao, extrai-se, pela pertinéncia,

excerto do voto do eminente relator, Desembargador Arminio José

Abreu Lima da Rosa:

Em terceiro lugar, ndo se podendo aceitar a colocacdo de
palavras inGteis na lei, a potencializacdo das questfes, o0 que
se exprime na “acentuada relevancia’. E dizer, ndo se
destinam tais institutos a consulta sobre temas menores ou, da
no mesmo, aqueles delimitadamente fincados na
competéncia/atribuicdo da Administracgao.

Ou seja, ndo é possivel, a ndo ser sob o embalo de romantico
retorno a democracia ateniense, ou aos comitia romanos,
palco de tantas manipulacbes de vontade, ao que nao
escapava a ding germanica, permitir que institutos legitimos
transformem-se em formas de reduzir, fortemente, as
atribuicdes do Executivo Municipal.

Ha de se convir, ndo fossem os fatores técnicos a serem
considerados, ndo ter a grandeza que se ha de reclamar para
a consulta popular a mera definicdo do regime de concessao
de servigos publicos.
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A vingar a tese, ter-se-ia de admiti-lo quanto a (1) energia
elétrica; (2) comunicacdes; (3) transporte urbano e
interurbano, e assim por diante.

Ou seja, a convocacéo de plebiscito, no caso, afigura-se como
inconstitucional forma de o legislativo tentar cercear as
atribuicbes do Executivo Municipal, tal qual descritas em os
artigos 60, I1, d, e 82, 11, CE/89, driblando, alias, o que ja fora
julgado por este Orgdo Especial, quanto a ndo se poder
tolerar tal tipo de ingeréncia do legislativo em relacdo a
nitidas atribuicGes executivas.

No mesmo sentido:

ACAO DIRETA DE  INCONSTITUCIONALIDADE.
MUNICIPIO DE GUAIBA. LEI QUE PREVE CONSULTA
POPULAR PREVIA COMO CONDICAO PARA A
INSTALACAO DE PRESIDIOS. INICIATIVA LEGISLATIVA.
VICIO FORMAL. Acéo Direta de Inconstitucionalidade de Lei
municipal. Consulta popular em caso de instalacdo de
presidios. Competéncia de iniciativa legislativa reservada ao
chefe do Poder Executivo Municipal. Principio da simetria e
separacao dos Poderes. Violagdo do art. 61, 8 1° Il "b", da
Constituicdo Federal. Ofensa ao disposto nos arts. 60, II, "d"
e 82, VII, da Constituicdo Estadual. Vicio formal de iniciativa.
Inconstitucionalidade reconhecida. JULGARAM
PROCEDENTE A ACAO. UNANIME. (Acdo Direta de
Inconstitucionalidade N° 70044638427, Tribunal Pleno,
Tribunal de Justica do RS, Relator: Carlos Rafael dos Santos
Junior, Julgado em 23/01/2012)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI DO
MUNICIPIO DE LAJEADO. SUBMISSAO A AUDIENCIA
PUBLICA DE MODIFICACOES NO TRANSITO DO
MUNICIPIO. INICIATIVA DA CAMARA DE VEREADORES.
VICIO FORMAL. MATERIA RESERVADA AO CHEFE DO
PODER EXECUTIVO. Deve ser declarada inconstitucional a
Lei Municipal n.° 8.535, de 11 de marco de 2011, de iniciativa
da Camara de Vereadores, que impbe ao Poder Executivo
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submeter a Audiéncia Publica e apreciacdo legislativa as
modificacbes no transito do Municipio de Lajeado,
interferindo  na organizacdo e funcionamento da
Administracdo, matéria de iniciativado Chefe do Poder
Executivo. A inobservancia das normas constitucionais de
processo  legislativo tem como  consequéncia a
inconstitucionalidade formal da lei impugnada, pois violados
0s principios da simetria, da harmonia e independéncia entre
os Poderes. Ofensa aos arts. 8°, 10, 60, 82 da Constituicao
Estadual e 61 da Constituicdo Federal. ACAO JULGADA
PROCEDENTE. UNANIME. (Acéo Direta de
Inconstitucionalidade N° 70042600684, Tribunal Pleno,
Tribunal de Justica do RS, Relator: Orlando Heemann Janior,
Julgado em 23/01/2012)

Impende destacar que o Pretorio Excelso ja teve
oportunidade de julgar inconstitucional dispositivo da Constituicdo
do Estado do Rio de Janeiro que sujeitava a nomeacdo dos
Delegados de Policia ao voto unitario e residencial da populacédo
local. Trata-se de exemplo de consulta popular em matéria de
competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo, cujo raciocinio

se aplica ao caso em apreciacdo. Veja-se:

Policia Civil: subordinacdo ao Governador do Estado e
competéncia deste para prover os cargos de sua estrutura
administrativa:  inconstitucionalidade de normas da
Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro (atual art.183, § 4°,
b e ¢), que subordinam a nomeacéo dos Delegados de Policia
a escolha, entre os delegados de carreira, ao "voto unitario
residencial” da populacdo do municipio; sua reconducéo, a
lista triplice apresentada pela Superintendéncia da Policia
Civil, e sua destituicdo a deciséo de Conselho Comunitario de
Defesa Social do municipio respectivo. 1. Além das
modalidades explicitas, mas espasmodicas, de democracia
direta - o plebiscito, o referendo e a iniciativa popular (art.
14) - a Constituicdo da RepuUblica aventa oportunidades
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topicas de participacdo popular na administragdo publica
(v.g., art. 5°, XXXVIII e LXXIII; art. 29, XIl e XIII; art. 37, 8§
3% art. 74, § 2°; art. 187; art. 194, § Unico, VII; art. 204, I1;
art. 206, VI; art. 224). 2. A Constituicdo nao abriu ensanchas,
contudo, a interferéncia popular na gestdo da seguranca
publica: ao contrario, primou o texto fundamental por
sublinhar que os seus organismos - as policias e corpos de
bombeiros militares, assim como as policias civis,
subordinam-se aos Governadores. 3. Por outro lado, dado o
seu carater censitario, a questionada eleicdo da autoridade
policial é s6 aparentemente democratica: a reducdo do corpo
eleitoral aos contribuintes do IPTU - proprietarios ou
locatarios formais de imdveis regulares - dele tenderia a
subtrair precisamente 0s sujeitos passivos da endémica
violéncia policial urbana, a populacdo das areas periféricas
das grandes cidades , nascidas, na normalidade dos casos,
dos loteamentos clandestinos ainda ndo alcancados pelo
cadastramento imobiliario municipal. (ADI 244, Relator(a):
Min. SEPULVEDA PERTENCE, Tribunal Pleno, julgado em
11/09/2002, DJ 31-10-2002 PP-00019 EMENT VOL-02089-
01 PP-00001)

4. Pelo exposto, opina 0 MINISTERIO PUBLICO

pela procedéncia da presente acdo, nos termos anteriormente

delineados.

Porto Alegre, 1° de marco de 2019.

CESAR LUIS DE ARAUJO FACCIOLI,

Procurador-Geral de Justica, em exercicio.
(Este € um documento eletrénico assinado digitalmente pelo signatario)

CN//IARG
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