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Poder Judiciario
Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul
Orgao Especial

Avenida Borges de Medeiros, 1565 — Porto Alegre/RS — CEP 90110-906

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N¢ 5343198-79.2024.8.21.7000/RS

TIPO DE ACAO: Fauna
RELATOR: DESEMBARGADOR ANTONIO VINICIUS AMARO DA SILVEIRA

AUTOR: MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL
RELATORIO

Trata-se de Acado Direta de Inconstitucionalidade proposta pelo PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA
DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL, com fundamento no artigo 129, inciso 1V, da Constituicdo Federal € no
artigo 95, § 2°% inciso Il da Constituicho Estadual, por meio da qual busca a declaracdo
de inconstitucionalidade da Lei Municipal n.? 4.391/21 (Gravatai/RS), por suposta ofensa aos artigos 8°, caput, 109,
60, I, (d) e 82, II, lll e VIl da Constituicao Estadual (evento 1, INIC1).

Sustenta que a Lei Municipal n.? 4.391/21 (Gravatai/RS) padece de vicio de iniciativa
(inconstitucionalidade formal), pois, sendo oriunda de projeto de lei de iniciativa parlamentar (Projeto de Lei n®
92/2021, de autoria da Vereadora Marcia Becker), invadiu a esfera de competéncia privativa do Chefe do Poder
Executivo para legislar sobre matéria de cunho eminentemente administrativo. Alega que a norma dispde sobre a
organizacao e o funcionamento da administracdo municipal, notadamente ao tratar da gestdo do sistema viario e ao
criar e detalhar atribuicbes para 6rgaos publicos como a Fundacdo Municipal de Meio Ambiente (FMMA) e outras
Secretarias Municipais. Aponta que os artigos 12, 52, 9%, 10, 15, 17 e 18 da lei impugnada demonstram a clara
interferéncia do Legislativo na esfera executiva, em violacdo ao principio da separacdo dos poderes. Para
corroborar sua tese, colaciona precedentes deste Tribunal de Justica que, em casos analogos, reconheceram o
vicio de iniciativa. Requer, ao final, a procedéncia da agado para declarar a inconstitucionalidade total da Lei
Municipal n® 4.391/2021.

Recebida a acao, foi determinada a notificacdo da Camara de Vereadores de Gravatai/RS, bem como a
citagdo do Procurador-Geral do Estado (evento 4, DESPADECH1).

O Procurador-Geral do Estado, em sua manifestacdo (evento 12, PET1), atuando na curadoria da
norma impugnada, nos termos do artigo 95, § 4°, da Constituicdo Estadual, defendeu a manutencao da lei, com
base na presungao de constitucionalidade derivada da independéncia e harmonia entre os poderes estatais.

Notificada, a Camara de Vereadores de Gravatai/RS defendeu o descabimento da presente acdo direta
de inconstitucionalidade. Aduziu a presungao de constitucionalidade da lei. Referiu a auséncia de vicio de iniciativa,
pois nao ha intervengao indevida em matérias de competéncia executiva, defendendo a existéncia de competéncia
concorrente na matéria debatida. Invocou a adequacao da lei para fins de concrecao do direito ao meio ambiente

constitucionalmente protegido. Cita a jurisprudéncia. Pediu o julgamento de improcedéncia da acdo direta de
inconstitucionalidade (evento 14, OUT1).

Foi admitida a entidade PRINCIPIO ANIMAL como amicus curiae (evento 17, DESPADEC1 ), a qual se
manifestou pela constitucionalidade da lei impugnada (evento 31, PET1).

O Ministério Publico, em parecer final (evento 36, PARECER1 ), apds intimacao regular, opinou pela
procedéncia da presente acao direta de inconstitucionalidade.

Vieram os autos conclusos para julgamento.

E o relatério.
VOTO

Eminentes Colegas.
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O voto é no sentido de julgar procedente a presente acdo direta de inconstitucionalidade.

A controvérsia constitucional posta sob andlise cinge-se a verificagéo de vicio formal de iniciativa na Lei
n® 4.391, de 25 de novembro de 2021, do Municipio de Gravatai/RS, a qual, originada de projeto de lei de autoria
parlamentar, instituiu o Programa de Redugéao Gradativa dos Veiculos de Tragédo Animal (VTAs) e dispOs sobre a
insercao social dos seus condutores.

O cerne da questao reside em perquirir se o Poder Legislativo Municipal, ao editar a referida norma,
imiscuiu-se em matéria de competéncia legislativa privativa do Chefe do Poder Executivo, violando, por
conseguinte, o principio da separagao, independéncia e harmonia entre os Poderes, consagrado nos artigos 8% e 10
da Constituicdo Estadual.

Adianto que a resposta é afirmativa.

I. O OBJETO DA AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE

Para a correta delimitacdo da controvérsia, mostra-se imperiosa a transcrigédo integral da norma
impugnada, a fim de que se possa apreender a real extensdo de sua ingeréncia na esfera administrativa do
Municipio. A Lei n® 4.391, de 25 de novembro de 2021, do Municipio de Gravatai/RS, possui a seguinte redacao:

LEI'N° 4391, DE 25 DE NOVEMBRO DE 2021.

Institui no municipio de Gravatai/RS o Programa de Redugdo Gradativa dos Veiculos de Tragao Animal (VTAs) com a
insercdo social dos condutores ou proprietarios e da outras providéncias.

O PREFEITO MUNICIPAL DE GRAVATAI

FACO SABER, em cumprimento ao artigo 58, inciso 1V, da Lei Orgénica Municipal, que a Cdmara Municipal aprovou e
eu sanciono e promulgo a seguinte Lei:

CAPITULO |

DAS DISPOSICOES PRELIMINARES

Art. 12 Fica instituido no Municipio de Gravatai/RS o Programa de Redugao Gradativa dos Veiculos de Tragdo Animal
(VTA’s) na zona urbana com a insergado social de seus condutores ou proprietarios.

I - A FMMA (Fundag&o Municipal de Meio Ambiente) fara o cadastramento social dos condutores ou proprietarios de
Veiculos de Tragdo Animal (VTA’s);

Il - A FMMA (Fundacdo Municipal de Meio Ambiente) realizara a identificagdo e cadastramento dos animais
apreendidos;

Il - Fica autorizada a FMMA (Fundagdo Municipal de Meio Ambiente) realizar avaliagdo médico veterinaria;
IV - Fica a FMMA autorizada a realizar a microchipagem de todos os animais apreendidos;
V - Fica autorizado o Poder Executivo Municipal realizar agbes que viabilizardo a transposicdo dos condutores de

VTA’s para outros mercados de trabalho visando sua insergdo por meio de politicas publicas direcionando-os para o
recolhimento a separacdo o armazenamento e a reciclagem do lixo em galpées.

CAPITULO I

DOS PRAZOS

Art. 2° Ficam estabelecidos os seguintes prazos:

I - 06 (seis) meses a partir da publicagcao desta lei para o cadastramento dos condutores de VTA’s e seus animais;
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I - 06 (seis) meses apds o prazo do inciso | para adequacdo dos VTA’s quanto a area restrita a sua circulagao;

Il - 06 (seis) meses apds o prazo do inciso Il para o direcionamento dos condutores & insercao no mercado de
trabalho de acordo com art. 12 inciso V, desta lei;

IV - 06 (seis) meses apds o prazo do inciso lll para a proibicdo total dos VTA’s na drea urbana do municipio de
Gravatai/RS.

V - Apds transcorridos os prazos dos incisos 1, Il, Il e 1V, fica terminantemente proibida a circulagao de Veiculos de
Tragdo Animal em zona urbana no municipio de Gravatai/RS.

CAPITULO Il

DAS PROIBICOES

Art. 3° Fica proibido:
I - Condugéo de VTA’s por menores de 18 (dezoito) anos de idade;

Il - Conducgao de VTA'’s por pessoa ndo habilitada (cadastrada) nos prazos de redugcdo gradual de acordo com art. 2°
desta lei;

Il - O transito de VTA’s ndo cadastrados junto a FMMA (Fundagao Municipal de Meio Ambiente);

IV - A permanéncia de animais soltos ou amarrados em vias ou logradouros publicos, pavimentados ou ndo, como
também em canteiros e pracas publicas;

V - Animais tracionarem VTA’s em periodo de gestagao a partir do 5° (quinto) més ou com idade inferior a 04 (quatro)
anos.

§ 12 Os menores de 18 (dezoito) anos de idade apreendidos conduzindo VTA’s deverdo ser encaminhados ao
Conselho Tutelar de acordo com ECA (Estatuto da Crianga e Adolescente).

§ 2° NGo estdo aptas a tracionar VTA’s as fémeas parturientes.

§ 3° A fémea somente podera retornar a tracionar VTA’s apos 180 (cento e oitenta) dias decorridos do parto.

CAPITULO IV

DOS VEICULOS DE TRACAO ANIMAL

Secio |

Da apreenséo do Veiculo de Tragdo Animal

Art. 52 O condutor ou proprietdrio de veiculo de tragdo animal (VTA’s) que infringir o disposto no art. 2° desta Lei tera
o veiculo apreendido e encaminhado a FMMA (Fundagao Municipal de Meio Ambiente), drgdo responsavel.

§ 1° Fica autorizada a FMMA proceder a remogéao do veiculo para seu depdsito.

§ 22 A autoridade que efetuar a apreensao lavrara termo contendo a identificacdo do condutor ou proprietario a
descricdo do animal como também de eventual carga.

§ 32 A autoridade que efetuar apreensao devera solicitar Nota Fiscal da mercadoria carregada no VTA.

§ 4° Uma das vias do termo de apreensao sera encaminhada juntamente com a remogdo do VTA, realizada por
servidor da FMMA (Fundagéo Municipal de Meio Ambiente).

Secao Il

Da remogéo do Veiculo de Tragdo Animal
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Art. 6° A autoridade que aprender o VTA apds lavratura do termo encaminhara imediatamente a Fundacdo Municipal
de Meio Ambiente para remogéo até o depdsito da FMMA.

Art. 7° A remoc&o devera respeitar os cuidados necessarios ao animal.

Secao Il

Da recuperagao do Veiculo de Tragdo Animal

Art. 8° O veiculo de tragcdo animal (VTA) removido e a sua respectiva carga poderdo ser reavidos pelo proprietario em
ate 30 (trinta) dias uteis contados a partir do dia subsequente ao da remogdo ao depdsito da FMMA.

§ 12 O condutor ou proprietario do VTA devera assinar termo de compromisso e responsabilidade emitido pela FMMA
(Fundagao Municipal de Meio Ambiente).

§ 29 Sera cobrada didria pelo tempo em que o veiculo de tragcao animal (VTA) estiver no depdsito da FMMA.

§ 32 O valor da diaria é de 03 (trés) UFMs — Unidade Fiscal do Municipio, devendo o valor ser recolhido ao Fundo
Municipal de Meio Ambiente.

§ 4° Transcorrido o prazo de 90 (noventa) dias sem manifestagdo do proprietario do VTA, o veiculo sera descartado.

CAPITULO V

DOS ANIMAIS

Secéao |

Da apreenséo

Art. 9° O animal que estiver tracionando carroga ou similares sera apreendido pelos agentes de transito ou pela
Guarda Municipal que devera acionar a FMMA (Fundacdo Municipal de Meio Ambiente) para remog¢ao.

Paragrafo unico. A autoridade que fizer a apreenséo lavrara termo que constara:

I - local, data e hora da apreensdo do animal;

Il - descrigdo sucinta das caracteristicas do animal como pelagem, marcas e outras caracteristicas fisicas;
Il - identificagdo do condutor ou proprietario caso esteja presente no local;

IV - identificagcdo do servidor da FMMA (Fundagao Municipal de Meio Ambiente) responsavel pela remogao do animal
e do veiculo por ele conduzido.

Secao Il

Dos Procedimentos

Art. 10. Fica autorizada a FMMA (Fundacdo Municipal de Meio Ambiente) a realizar os seguintes procedimentos aos
animais aprendidos:

I - Exame clinico realizado por médico veterinario para avaliacdo das condicées fisicas gerais dos animais;
Il - Manutengao em local isolado em caso de suspeita de moléstias infectocontagiosas ou zoonoses;

Il - Manutencdo em local limpo e arejado com alimentagdo de acordo com as necessidades apontadas pelo médico
veterinario.

IV - Os equinos machos deverao ser castrados.
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Secao Il

Da Destinagdo dos Animais

Art. 11. Os animais apreendidos terdo as seguintes destinagées:

I - Doacdo para associagées civis sem fins lucrativos que tenham por finalidade estatutaria a protegdo aos animais;

Il - Eutandsia desde que praticada por médico veterindrio que devera emitir laudo técnico do procedimento;

IIl - Projetos de equinoterapia que usa o animal como um instrumento cinesioterapico, buscando o desenvolvimento

fisico e psicolégico de pessoas com deficiéncias — PCD’s, contribuindo assim para o desenvolvimento da forga
muscular, relaxamento com conscientizagdo corporal aperfeicoamento da coordenacéo e equilibrio.

Art. 12. Serdo destinados a eutandsia os animais que se encontrem:
I - Em estado de sofrimento e que ndo possam por outro meio ser atenuado;

Il - Portadores de moléstias determinantes de alimentagdo conforme legislacdo sanitaria especifica e normatizacao da
agricultura, com laudo veterinario.

Paragrafo unico. A eutanasia sera realizada por médico veterindrio que empregard substancia apta a produzir

insensibilizagdo e inconscientizagdo antes da parada cardiaca e respiratéria do animal, sendo vedada a utilizagdo de
qualquer outro método doloroso que cause sofrimento e morte lenta.

Secao IV

Do Fiel Depositario

Art. 13. No termo de Fiel Depositario constara que o mesmo recebera o animal com as seguintes condigbes:
I - Ministrar Ihe os cuidados necessarios de alimentacdo e condicbes ambientais compativeis com a espécie;
Il - N&o utilizar como meio de tragéo;

Il - Ndo exibir o animal em rodeios, corridas de charretes e similares;

IV - Nao destinar a particulares ou a instituicbes que possam submeté los a ensino de testes e pesquisas;

V - Nao destinar ao consumo;

VI - Nao podera ser utilizado para reprodugéo (fémeas);

VIl - Nao podem ser emprestados, cedidos, doados, alugados ou vendidos.

Paragrafo unico. Devera o Fiel Depositario apresentar documentagdo comprobatdria da sua propriedade ser rural.

Art. 14. As associacbes que manifestarem interesse pela adogdo dos animais apreendidos, conforme disposto nesta
lei, serdo relacionados pela FMMA (Fundagdo Municipal de Meio Ambiente), por meio de cadastramento e poderao
adotar os animais se preenchidas as exigéncias determinadas por este drgéo.

CAPITULO VI

DAS PENALIDADES

Art. 15. Serdo aplicadas penalidades ao condutor ou proprietario de VTA’s que descumprir esta lei como também
praticar maus tratos ou abandonar animais:
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I - Maus tratos praticados dolosamente ou culposamente que provoque a morte do animal Multa de 200 (duzentos)
UFMs;

Il - Maus tratos praticados dolosamente ou culposamente que provoque lesées ao animal Multa de 100 (cem) UFMs;

Il - Maus tratos praticados de forma dolosa ou culposa que ndo gere lesées ou morte do animal Multa de 80 (oitenta)
UFMs;

1V - No caso de abandono de animal sadio ou doente Multa de 40 (quarenta) UFM’s.

§ 19 Na reincidéncia dos incisos Ill e IV a multa sera triplicada, ficando o condutor ou proprietario proibido
definitivamente de conduzir veiculo de tragdo animal (VTA).

§ 2° Nos casos dos incisos | e I, além da multa prevista, o condutor ou proprietario fica proibido definitivamente de
conduzir veiculos de tragcao animal (VTA).

§ 3° A multa sera lavrada por servidor da FMMA (Fundagao Municipal de Meio Ambiente).

CAPITULO VI

DA ZONA RURAL

Art. 16. Na area rural do Municipio de Gravatai, onde é permitido, o transito de veiculos de tracdo animal estara
condicionado a:

I - Manter o animal devidamente ferrado, limpo, alimentado, com sua sede saciada e com boa satde;

Il - Animais em periodo de gestagao, a partir do 5° més, ou com idade inferior a 04 (quatro) anos ndo poderao
tracionar veiculos;

Il - A fémea parturiente s6 podera tracionar veiculo 90 (noventa) dias decorridos do parto.

§ 1° Fica autorizada a FMMA Fundagao Municipal do Meio Ambiente de Gravatai a realizar fiscalizagdo dos animais
para avaliagdo médico veterinaria.

§ 2° A FMMA emitira o registro dos animais e seus condutores ou proprietarios que transitardo na zona rural.

CAPITULO VIl

DAS AUTORIDADES COMPETENTES

Art. 17. A fiscalizagcdo dos condutores ou proprietarios de veiculos de tragdo animal (VTAs), cadastrados ou ndo pela
FMMA (Fundagdo Municipal de Meio Ambiente), sera em parceria com a SMAA (Secretaria Municipal da Agricultura e
Abastecimento), SMASP (Secretaria Municipal para Assuntos de Seguranca Publica) e SEMURB (Secretaria
Municipal de Mobilidade Urbana).

Art. 18. A FMMA (Fundagao Municipal de Meio Ambiente) é o drgdo responsavel pelo cumprimento desta lei podendo
também fazer apreensoes.

Paragrafo unico. A remogdo e os demais cuidados com os animais é competéncia exclusiva da FMMA (Fundagéo
Municipal de Meio Ambiente).

Art. 19. Fica autorizado o Poder Executivo Municipal a firmar convénio com instituicbes publicas e privadas voltadas a
implementagao da presente lei.

Art. 20. Esta Lei podera ser regulamentada por Decreto do Poder Executivo Municipal.

Art. 21. Esta Lei entra em vigor na data da sua promulgagéo.
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A simples leitura do diploma legal revela que n&o se trata de uma norma meramente programatica ou
de diretrizes gerais. Ao contrario, a lei detalha, de forma minuciosa, um complexo programa publico, estabelecendo
prazos, procedimentos, proibi¢gdes, sangbes e, crucialmente, designando 6rgaos especificos para sua execugao e
fiscalizagao.

E precisamente nesse detalhamento que reside o vicio de inconstitucionalidade.

Il. ACONTROVERSIA CONSTITUCIONAL: O ViCIO DE INICIATIVA
IL.I. A reserva de iniciativa do Chefe do Poder Executivo como pilar da separacao dos poderes

A Constituicdo da Republica, em seu artigo 2°, estabelece como clausula pétrea o principio da
separacao dos Poderes, independentes e harménicos entre si. Tal principio, replicado no artigo 10 da Constituicao
Estadual, constitui a viga mestra do Estado Democratico de Direito, visando a distribuicao equilibrada das fungées
estatais e a mutua fiscalizacao entre o Legislativo, o Executivo e o Judiciario.

No ambito do processo legislativo, esse equilibrio se manifesta, entre outros mecanismos, pela
delimitagdo de matérias cuja iniciativa de lei é reservada a determinado Poder. A reserva de iniciativa legislativa do
Chefe do Poder Executivo, portanto, ndo € um privilégio, mas uma ferramenta funcional destinada a preservar a
governabilidade e a coeréncia da gestdo administrativa. Ao Poder Executivo, que detém a responsabilidade pela
execucao das politicas publicas e pela administragdo da maquina estatal, a Constituicdo confere a prerrogativa de
iniciar o processo legislativo em temas que afetam diretamente sua estrutura, organizacao e funcionamento.

Por forca do principio da simetria, consagrado no artigo 8° da Constituicdo Estadual, as regras de
processo legislativo previstas para a esfera estadual sdo de observancia obrigatéria pelos Municipios. Nesse
sentido, os artigos 60, inciso Il, alinea "d", e 82, incisos I, lll e VIl da Carta Galcha, séo lapidares ao definirem a
competéncia privativa do Governador — e, por simetria, do Prefeito — para dispor sobre a criacdo, estruturacédo e
atribuicbes das Secretarias e 6rgaos da administracdo publica, bem como sobre a organizagdo e o funcionamento
da administraggo.

A ratio essendi de tais dispositivos é clara: impedir que o Poder Legislativo, por meio de leis de sua
iniciativa, imponha ao Executivo obrigacdes, crie ou modifique estruturas administrativas e dite 0 modo de execucéao
de servigos, usurpando a funcao de gestdo que é inerente ao administrador publico. Permitir tal interferéncia seria
subverter a légica do sistema de freios e contrapesos, transformando o Legislativo em um co-administrador, em
detrimento da autonomia e da responsabilidade do Executivo.

Com a acuidade que lhe é peculiar, Hely Lopes Meirelles, citado na pega inaugural, leciona que "A
Camara ndo administra o Municipio; estabelece, apenas, normas de administragéo. (...) A interferéncia de um Poder
no outro é ilegitima, por atentatdria da separacio institucional de suas fungcbes". Da mesma forma, Ilves Gandra
Martins, também referenciado pelo proponente, destaca que a outorga da iniciativa legislativa sobre a organizacéao e
funcionamento da Administracdo ao Executivo se justifica pela maior especialidade e conhecimento técnico que este
Poder detém sobre a matéria.

Portanto, qualquer lei de iniciativa parlamentar que adentre 0 campo da organizacdo administrativa,
criando ou modificando atribuicbes de 6rgaos, definindo procedimentos de gestdo ou interferindo na direcao
superior da administracédo, padece de vicio formal insanavel.

ILII. A analise da Lei Municipal n® 4.391/2021 e a flagrante invasao de competéncia

Conforme ja antecipado, a Lei n® 4.391/2021 nao se limita a fixar objetivos ou diretrizes para a politica
de reducédo de veiculos de tracdo animal. Ela vai muito além, ingressando no mérito administrativo e detalhando o
modus operandi de sua execugdo, 0 que caracteriza indevida ingeréncia na esfera de competéncia do Poder

Executivo.
Uma andlise pormenorizada de seus dispositivos evidencia a usurpacao, conforme é possivel destacar
abaixo:
. O artigo 12 e seus incisos ndo apenas instituem o programa, mas designam aFundacdo Municipal de Meio

Ambiente (FMMA) como drgao executor central, atribuindo-lhe, de forma expressa, as tarefas de realizar o
cadastramento social dos condutores, a identificacdo e o cadastramento dos animais apreendidos, a realizagdo
de avaliagbes médico-veterindrias e a microchipagem. Trata-se de uma inequivoca criagdo e especificagdo de
atribuigcbes para um oérgdo da administragao indireta, matéria reservada a iniciativa do Chefe do Executivo.
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. O s artigos 5% 6% 8% 9% 10° e 15 estabelecem um detalhado regramento sobre os procedimentos de

apreensdo, remocgdo, guarda de veiculos e animais, cobranca de didrias e aplicacdao de multas A lei
define quem pode apreender (agentes de transito e Guarda Municipal), para onde os bens devem ser levados
(depdsito da FMMA), o valor da diaria (03 UFMs), e a destinagdo dos recursos (Fundo Municipal de Meio
Ambiente). Tais disposicées ndo sdo meras diretrizes, mas normas de gestdo administrativa que regulamentam
a atividade de policia administrativa, cuja disciplina compete ao Executivo.

o O artigo 17 é particularmente emblematico da invasdo de competéncia. Ao determinar que a fiscalizagdo sera

realizada "em parceria" entre a FMMA e as Secretarias Municipais da Agricultura e Abastecimento (SMAA), de
Assuntos de Seguranga Publica (SMASP) e de Mobilidade Urbana (SEMURB), o Legislativo Municipal imiscuiu-
se na organizagdo da articulagdo intersetorial da administragdo. A definicdo de como os drgdos e secretarias
devem cooperar entre si é uma prerrogativa tipica do Chefe do Poder Executivo, no exercicio de sua fungao de
diregao superior da administracdo (art. 82, Il da CE/RS).

. O artigo 18, ao estatuir que "A FMMA (Fundagcao Municipal de Meio Ambiente) é o érgao responsavel pelo

cumprimento desta lei", reforca a tese de usurpagdo. O Legislativo ndo pode, por lei de sua iniciativa,
designar um érgédo especifico como "responsavel” pela execugcdo de uma politica publica, pois tal ato se insere
na competéncia de organizacdo e funcionamento da administrag&o.

A soma desses dispositivos demonstra que a Camara de Vereadores de Gravatai/RS nao se ateve a
legislar em abstrato, mas desceu a mindcias da execu¢do administrativa, substituindo-se ao Prefeito Municipal na
tarefa de planejar e organizar a implementag¢do de um programa publico complexo.

ILIII. A inaplicabilidade do Tema 917 da Repercussao Geral (STF)

A defesa apresentada pela Ca&mara Municipal e os argumentos do amicus curiae invocam, como
principal esteio de constitucionalidade, a tese firmada pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento do ARE
878.911/RG (Tema 917).

A tese, com repercussao geral, estabelece o seguinte:

"Nao usurpa competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo lei que, embora crie despesa para a Administracao,
ndo trata da sua estrutura ou da atribuicdo de seus drgaos nem do regime juridico de servidores publicos (art. 61, §
14 11, ‘a’, 'c' e 'e’, da Constituicdo Federal)".

Ocorre que, com a devida vénia, o precedente ndo se amolda ao caso concreto. A propria redagao da
tese ressalva as hipoteses em que a lei parlamentar trata daestrutura ou da atribuicao de o6rgaos. E é
exatamente isso que a Lei n® 4.391/2021 faz.

Conforme exaustivamente demonstrado no tépico anterior, a norma municipal ndo se limita a criar uma
despesa genérica ou a estabelecer uma politica publica em linhas gerais. Ela inova no ordenamento ao criar e
detalhar um conjunto de atribuicées para a FMMA, transformando-a na gestora de programa multifacetado, e ao
impor um modelo de fiscalizagdo cooperativa entre quatro 6rgdos distintos. Isso é, por exceléncia, tratar da
atribuicao e do funcionamento de érgaos da administracao.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal é clara ao distinguir as leis que estabelecem politicas
publicas de forma genérica daquelas que ingressam na seara da organizacdo administrativa. A lei impugnada
ultrapassa o limite do aceitavel, ndo se enquadrando, portanto, na hipétese de constitucionalidade admitida pelo
Tema 917.

ll. ANOBREZA DA CAUSA E A SUPREMACIA DA CONSTITUICAO

Nao se pode ignorar, e este julgador é sensivel a isso, a relevancia e a nobreza dos propésitos que
inspiraram a edicdo da Lei n? 4.391/2021. A protecdo ao bem-estar animal, a busca por uma mobilidade urbana
mais segura e a promogao da dignidade e da incluséo social dos trabalhadores que dependem da tragdo animal séo
causas de inegavel valor, alinhadas aos mais elevados principios constitucionais.

Os argumentos trazidos pelo amicus curiae nesse sentido sdo pertinentes e louvaveis.

Contudo, a analise em sede de controle abstrato de constitucionalidade ndo se esgota na avaliagcdo do
mérito ou da conveniéncia da politica publica. A validade de uma norma juridica afere-se, primordialmente, por sua
conformidade com o devido processo legislativo e com as regras de competéncia estabelecidas pela Constituigéo.
Fins, por mais nobres que sejam, nao justificam a violacdo dos meios.

O vicio de iniciativa € uma macula formal que contamina a origem do ato normativo, tornando-o nulo ab
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initio. E um defeito insanavel que ndo pode ser relevado em nome da bondade das intencées do legislador. O

respeito as regras de competéncia é condigdo sine qua non para a harmonia e o equilibrio entre os Poderes. A
causa animal e a causa social merecem e devem ser tuteladas pelo Poder Publico, mas por meio dos instrumentos
constitucionalmente adequados.

) Sobre o tema da inconstitucionalidade vertida nos autos, vale citar a reiterada jurisprudéncia deste
Orgéo Especial:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. MUNICIPIO DE CACHOEIRINHA. LEI MUNICIPAL DISPONDO
SOBRE PROGRAMA DE REDUCAO GRADATIVA DE VEICULOS DE TRACAO ANIMAL. COMPETENCIA
PRIVATIVA DO CHEFE DO EXECUTIVO. VICIO DE INICIATIVA. 1. A Lei - Cachoeirinha n® 4.545, de 12SET19,
padece de vicio formal na medida em que o Poder Legislativo invadiu a seara de competéncia do Poder Executivo
Municipal, pois afronta dispositivos constitucionais que alcangcam ao Chefe do Poder Executivo a iniciativa privativa
para editar leis que disponham sobre normas de circulagdo e trafego no ambito do Municipio, especialmente no que
se refere a redugdo gradativa de veiculos de tracdo animal. 2. Verificada a ocorréncia de vicio
de inconstitucionalidade formal e, consequentemente, afronta aos arts. 8°, caput; 10; 60, I, “d”; e 82, Il, Il e VI, todos
da CE-89, o que autoriza o manejo da
presente acdo direta de inconstitucionalidade. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE PROCEDENTE.
(Direta de Inconstitucionalidade, N° 70085690279, Tribunal Pleno, Tribunal de Justica do RS, Relator: Nelson Antonio
Monteiro Pacheco, Julgado em: 17-03-2023). Assunto: Direito Publico. Acdo direta de inconstitucionalidade.
Programa de redugdo gradativa de veiculos de tragao animal. Poder Legislativo. Chefe do Poder Executivo Municipal.
Competéncia privativa. Nao observancia. CE de 1989, art-8%, caput, art-10, art-60, inc-1l, let-d, art-82, inc-II, inc-Ill, inc-
VIl. Violagdo. LM-4.545 de 2019 do Municipio de Cachoeirinha. Inconstitucionalidade formal. Declaragdo. Pedido.
Procedéncia.

INCIDENTE DE ARGUICAO DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEIS MUNICIPAIS N° 4.108/2003 E 7.646/2016.
MUNICIPIO DE SANTA CRUZ DO SUL. CIRCULAGAO DE VEICULOS DE TRACAO ANIMAL. PROGRAMA DE
REDUCAO GRADATIVA. IMPLEMENTAQAO LEIS DE INICIATIVA PARLAMENTAR. VICIO FORMAL. 1. A
regulamentagédo do sistema vidario municipal e a criagdo de programa que imponha a alocacdo de recursos, servigos e
servidores da Administragdo Publica sdo matérias de iniciativa legislativa privativa do Prefeito, poia dizem respeito a
gestao administrativa e ao funcionamento da Administragdo municipal. Arts. 8° e 60, I, alineas 'a’ e 'd', da
Constituicdo Estadual. 2. Afiguram-se inconstitucionais as Leis Municipais 4.108/2003 e 7.646/2016 do Municipio de
Santa Cruz do Sul, de iniciativa do Poder Legislativo, que regulamentaram a circulagdo e condugdo de veiculos de
tragdo animal, no perimetro urbano do Municipio, e criaram Programa de Reducdo Gradativa do Numero de Veiculos
de Tracdo Animal, impondo atribuicbes a Administragdo Publica. Incidente de arguicdo de inconstitucionalidade
julgado procedente.(Peticdo Civel, N° 70085747475, Tribunal Pleno, Tribunal de Justica do RS, Relator: Maria Isabel
de Azevedo Souza, Julgado em: 20-04-2023)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N° 1.464/06, DO MUNIC/P/O DE NOVO HAMBURGO, QUE
REGULAMENTA O TRAFEGO DE VEICULOS DE TF?AgAO ANIMAL NO PERIMETRO URBANO. COMPETENCIA
PRIVATIVA DA UNIAO PARA LEGISLAR SOBRE MATERIA DE TRANSITO E TRANSPORTE (CF, ART. 22, XI),
OBSERVANCIA OBRIGATORIA PELOS MUNICIPIOS (CE, ART. 8%. LEI DE INICIATIVA DE VEREADOR.
REJEICAO DE VETO, PROMULGAQAO PELO PRESIDENTE DA CAMARA DE VEREADORES. vicio FORMAL,
TAREFAS RESERVADAS A INICIATIVA DO PODER EXECUTIVO. OFENSA AO PRINCIPIO DA INDEPENDENCIA
DOS PODERES. VIOLACAO DAS REGRAS INSERTAS NOS ARTIGOS 10, 60, II, d, 61, I, e 82, lll e VII. VICIOS DE
INCONSTITUCIONALIDADE =~ MATERIAL E  FORMAL. PRECEDENTES JURISPRUDENCIAIS. ACAO
PROCEDENTE. UNANIME.(Acdo Direta de Inconstitucionalidade, N° 70019809953, Tribunal Pleno, Tribunal de
Justica do RS, Relator: Luiz Ari Azambuja Ramos, Julgado em: 15-10-2007).

Por fim, no que tange ao precedente invocado pela Camara Municipal (ADIn n® 70030187793), a
situacao fatica ali analisada é distinta.

Conforme bem apontado pelo Ministério Publico em seu parecer final, naquele julgado entendeu-se que
a lei ndo atribuia 6nus ao Executivo. No presente caso, como demonstrado, a lei impde uma série de deveres,
procedimentos e atribuicoes especificas, o que afasta a aplicagdo do referido julgado e atrai a incidéncia de
inumeros outros precedentes mais recentes deste Orgao Especial, que, em casos de leis municipais sobre transito e
programas administrativos de iniciativa parlamentar, tém reconhecido de forma consistente o vicio formal.

Ante 0 exposto, voto por julgar procedente a presente
Acao Direta de Inconstitucionalidade para declarar a inconstitucionalidade total da Lei Municipal n.2 4.391/21
(Gravatai/RS), por vicio de natureza formal, decorrente da ofensa aos artigos 82, caput, 102, 60, Il, (d) e 82, 1l, lll e

VII, todos da Constituicdo Estadual.

Documento assinado eletronicamente por ANTONIO VINICIUS AMARO DA SILVEIRA, Desembargador Relator, em 18/12/2025, as 08:56:22,
conforme art. 1%, lll, "b", da Lei 11.419/2006. A autenticidade do documento pode ser conferida no site
https://eproc2g.tjrs.jus.br/eproc/externo_controlador.php?acao=consulta_autenticidade_documentos, informando o cédigo verificador 20009802114v27
e o codigo CRC 2164967e.

Informagdes adicionais da assinatura:
Signatario (a): ANTONIO VINICIUS AMARO DA SILVEIRA
Data e Hora: 18/12/2025, as 08:56:22
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Poder Judiciario
Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul
Orgao Especial

Avenida Borges de Medeiros, 1565 — Porto Alegre/RS — CEP 90110-906

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N¢ 5343198-79.2024.8.21.7000/RS

TIPO DE ACAO: Fauna
RELATOR: DESEMBARGADOR ANTONIO VINICIUS AMARO DA SILVEIRA

AUTOR: MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL

EMENTA

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DIREITO CONSTITUCIONAL. MUNICIPIO DE
GRAVATAI/RS. LEI MUNICIPAL QUE INSTITUI O PROGRAMA DE REDUGAO GRADATIVA DOS
VEICULOS DE TRAGAO ANIMAL (VTAS) COM A INSERCAO SOCIAL DOS CONDUTORES OU
PROPRIETARIOS E DA OUTRAS PROVIDENCIAS. INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL.
PROCEDENCIA. ViCIO DE INICIATIVA. PROPOSTA DA CAMARA DE VEREADORES. INCURSAO
EM TEMAS DE GESTAO ADMINISTRATIVA DO PODER EXECUTIVO. PROCEDENCIA DA ADI.

1. A LEl MUNICIPAL N.2 4.391/21, AO INSTITUIR NO MUNICIPIO DE GRAVATAI-RS O
PROGRAMA DE REDUGAO GRADATIVA DOS VEICULOS DE TRAGAO ANIMAL (VTAS) COM A
INSERCAO SOCIAL DOS CONDUTORES OU PROPRIETARIOS, APRSENTA VICIO DE
INICIATIVA, UMA VEZ QUE INTERFERE EM QUESTOES ESTRITAMENTE ADMINISTRATIVAS,
SOB RESPONSABILIDADE E COMPETENCIA EXCLUSIVA DO PODER EXECUTIVO MUNICIPAL.

2. NO CASO DO PROCESSO OBJETIVO EM EXAME, A LEI NAO APENAS ESTABELECE
DIRETRIZES GERAIS, MAS DETALHA A EXECUGAO DE UM PROGRAMA PUBLICO, CRIANDO E
ESPECIFICANDO ATRIBUIGOES PARA DIVERSOS ORGAOS DA ADMINISTRAGAO MUNICIPAL,

COMO A FUNDACAO MUNICIPAL DE MEIO AMBIENTE (FMMA) E SECRETARIAS.

3. AO IMPOR OBRIGACOES, DEFINIR PROCEDIMENTOS DE FISCALIZAGAO, APREENSAO,
DESTINAGAO DE ANIMAIS E VEICULOS, E ESTABELECER PARCERIAS ENTRE SECRETARIAS,
A LEl INTERFERE DIRETAMENTE NA ORGANIZACAO E NO FUNCIONAMENTO DA
ADMINISTRAGCAO PUBLICA. ESSA INGERENCIA DO PODER LEGISLATIVO NA ESFERA DE
ATUAGAO DO PODER EXECUTIVO VIOLA OS ARTIGOS 10, 60, INCISO I, ALINEA "D", E 82,
INCISOS I, 1ll E VIl DA CONSTITUICAO ESTADUAL, APLICAVEIS AOS MUNICIPIOS POR
SIMETRIA.

4. NAO E DEMAIS LEMBRAR QUE A TESE FIRMADA NO TEMA 917 DO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL NAO SE APLICA AO CASO CONCRETO, POIS A NORMA IMPUGNADA NAO SE LIMITA
A CRIAR DESPESAS GENERICAS. ELA EFETIVAMENTE TRATA DA ESTRUTURA E DAS
ATRIBUICOES DE ORGAOS MUNICIPAIS, INOVANDO EM SUAS COMPETENCIAS E MODO DE
FUNCIONAMENTO, O QUE A EXCLUI DO ALCANCE DO REFERIDO PRECEDENTE, UMA VEZ
QUE A LEI VAI ALEM DE UMA NORMA PROGRAMATICA AO DETALHAR O MODUS OPERANDI
DA POLITICA PUBLICA.

5. PROCEDENCIA DA ADI. PRECEDENTES.

AQAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE JULGADA PROCEDENTE.
ACORDAO

Vistos e relatados estes autos em que sdo partes as acima indicadas, o Egrégio Orgdo Especial do
Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul decidiu, por unanimidade, julgar procedente a acdo para
declarar a inconstitucionalidade total da Lei Municipal n.® 4.391/21 (Gravatai/RS), por vicio de natureza formal,
decorrente da ofensa aos arts 82, caput, 10, 60, Il, (d) e 82, II, Ill e VII, todos da Constituicdo Estadual, nos termos
do relatorio, votos e notas de julgamento que integram o presente julgado.



Processo 5343198-79.2024.8.21.7000, Evento 47, ACOR2, Pagina 2 |

Porto Alegre, 11 de dezembro de 2025.

Documento assinado eletronicamente por ANTONIO VINICIUS AMARO DA SILVEIRA, Desembargador Relator, em 18/12/2025, as 08:56:22,
conforme art. 19, I, "b", da Lei 11.419/2006. @A autenticidade do documento pode ser conferida no site
https://eproc2g.tjrs.jus.br/eproc/externo_controlador.php?acao=consulta_autenticidade_documentos, informando o cédigo verificador 20009802115v17

e o codigo CRC 1acc73ac.
Informagdes adicionais da assinatura:

Signatario (a): ANTONIO VINICIUS AMARO DA SILVEIRA
Data e Hora: 18/12/2025, as 08:56:22
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