Governo do Estado do Espirito Santo MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO ESPIRITO SANTO
Procuradoria Geral do Estado Procuradoria-Geral de Justica
Gabinete da Procuradora-Geral de Justica

EXCELENTISSIMO SENHOR DESEMBARGADOR PRESIDENTE DO EGREGIO
TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESPIRITO SANTO

URGENTE

O GOVERNADOR DO ESTADO DO ESPIRITO SANTO, neste ato
assistido pelo Procurador-Geral do Estado abaixo assinado, com endereco funcional na
Av. Nossa Senhora da Penha, n° 1590, 13° andar, Barro Vermelho, Vitéria-ES, 29057-
550, e a PROCURADORA-GERAL DE JUSTIGA DO ESTADO DO ESPIRITO SANTO,
com espeque no art. 29, inciso |, da Lei Federal n® 8.625/93; art. 30, inciso XVI, da Lei
Complementar Estadual n°® 95/97 - Lei Orgénica do Ministério Publico do Estado do
Espirito Santo; no art. 112, incisos | e lll, da Constituicao do Estado do Espirito Santo; e
no art. 168 e seguintes do Regimento Interno do Tribunal de Justica do Estado do
Espirito Santo, vem, respeitosamente, a elevada presenca de Vossa Exceléncia, propor

ACAO DE INCONSTITUCIONALIDADE
(com pedido de suspensao liminar do ato impugnado)

Em face da Lei n° 9.670, de 25 de agosto de 2020, do Municipio de Vitéria, o que faz
pelos fundamentos e fundamentos a seguir aduzidos.
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1. BREVE SINTESE DA DEMANDA

O Municipio de Vitéria, em 25 de agosto de 2020, editou a Lei n° 9.670,
que “institui a flexibilizagdo dos horarios de funcionamento do comércio ndo essencial
no municipio de Vitoria no periodo da pandemia do COVID-19” (Doc. 1).

Para tanto, fixou, em seu art. 1°: (i) a possibilidade de funcionamento do
comércio nao essencial, inclusive bares e restaurantes, de segunda a sexta-feira, das
10h as 22h, com tolerancia de 30 (trinta) minutos para encerramento das atividades,
enquanto perdurar a situagcdo de risco moderado (caput); (ii) a possibilidade de
funcionamento dos restaurantes e do comércio de rua aos sabados e domingos em
atendimento presencial das 10h as 23h (§ 1°), ressalvando-se as empresas que atuam
no ramo de material de construcdo e comeércio de rua, que poderdo iniciar o
funcionamento de segunda a sabado a partir das 8h, respeitando os horarios previstos
para o encerramento das atividades (§ 3°); (iii) a permissao para o uso de parquinhos,
brinquedotecas e similares, apresentagdes artisticas de voz e violdo, musica e
organizagao de eventos, respeitado o limite de 0,04 pessoas por metro quadrado de
area (§ 2°); (iv) a permissao de funcionamento de shopping centers aos sabados de
12h as 20h (§ 4°).

Ja em seu art. 2° estabeleceu, sob o titulo de “medidas preventivas
obrigatérias”, um verdadeiro protocolo sanitario para o funcionamento dos
estabelecimentos comerciais, com regras sobre o distanciamento entre as mesas; o
limite de ocupacédo do estabelecimento; a higienizacdo das mesas, cadeiras, banheiros
etc.; a obrigatoriedade do uso de mascaras faciais; a utilizagdo apenas de lixeiras com
tampa e pedal; a preferéncia pelo uso de ventilagdo natural ao invés de
condicionadores de ar; a higienizacdo de comandas individuais em cartdo, quando
existentes; regras sobre o funcionamento de restaurantes a quilo.
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No art. 3° dispde que as empresas que adotarem a flexibilizacao
prevista na lei deverdo comunicar a secretaria competente do Municipio de Vitéria,
prevendo, no art. 4°, que as empresas que nao cumprirem as medidas necessarias para
funcionamento estabelecidas na lei serdo notificadas.

Por fim, no art. 5° preceitua que as exigéncias estabelecidas na lei
terao validade enquanto perdurarem os feitos da pandemia do COVID-19.

A lei impugnada entrou em vigor no dia de ontem, 25 de agosto de
2020, na data da sua publicagao (art. 6°), ja produzindo imediatamente os seus efeitos.

Confira-se a redacao da norma:

Art. 1°. Fica flexibilizado os horarios de funcionamento do comércio ndo essencial no
Municipio de Vitéria, inclusive os bares e restaurantes, de segunda a sexta-feira, das
10h as 22 horas, com tolerdncia de 30 (trinta) minutos para encerramento das
atividades, enquanto perdurar a situacao de risco moderado.

§1° Os restaurantes e comércio de rua poderao funcionar nos sabados e domingos em
atendimento presencial das 10h as 23 horas.

§2° Fica permitido o uso de parquinhos, brinquedotecas e similares, apresentagées
artisticas de voz e violdo, musica mecanica e organizagdo de eventos, respeitando o
limite de 0,04 pessoas por metro quadrado de area.

§3° Ressalva-se a disposi¢cdo do caput e do § 1° as empresas que atuam no ramo de
material de construgdo e comércio de rua que poderao iniciar o funcionamento, de
segunda a sabado, a partir das 08 horas, respeitando os horarios previstos para
encerramento das atividades.

§4° Aos shoppings Centers ficam permitidos de funcionar também aos sabados de 12h
as 20 horas.

Art. 2°. Para atendimento presencial, os estabelecimentos deverdo adotar medidas
preventivas obrigatorias, sendo:

| - as mesas devem manter distanciamento de 2 metros umas das outras, ou uma
separagdo minima de 1m (um metro) entre as cadeiras, e os estabelecimentos devem
utilizar faixas ou marcagbes para limitar a distdncia minima de 1 metro entre os
colaboradores e clientes, nos locais onde sdo formadas as filas, como nos buffets de
autosservigo, nos balcées de atendimento e nos caixas de pagamento;
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Il — sera permitida a ocupagcdo de somente 50% (cinquenta por cento) da capacidade
total do estabelecimento, devendo o atendimento ser realizado para clientes sentados,
e 0s comerciantes deverédo dispor de termdémetros, bem como realizar a medigdo da
temperatura de todos os colaboradores e clientes que chegarem ao estabelecimento,
sendo vedado o acesso de pessoas que auferirem temperatura acima de 37,8%;

Ill - os estabelecimentos deverao higienizar as mesas e cadeiras que serdo utilizadas
pelos clientes apoés o uso, higienizar os banheiros a cada duas horas de uso pelos
clientes, e instalar divisérias de acrilico nos balcbées de atendimento aos clientes,
dentre outras medidas que se fizerem necessarias, nos termos das normas
estabelecidas pelo governo local;

IV - os estabelecimentos deverdo exigir dos clientes o uso obrigatério de mascara
facial, que somente serdo retiradas durante o consumo de bebidas e ingestdo de
alimentos.

V — utilizar lixeiras com tampa e pedal, nunca com acionamento manual e precisam ser
mantidas higienizadas diariamente;

VI — que os estabelecimentos privilegiem a ventilagdo natural do ambiente, caso utilize
ar-condicionado, devera fazer manutencéo e limpeza dos filtros diariamente;

VIl — os estabelecimentos que fizerem uso de comandas individuais em cartdo deverdo
higieniza-las a cada uso, bem como cobrir a maquina de cartdo com filme plastico,
para facilitar a higienizagao ap6s o uso;

VIII - Os restaurantes a quilo também adotardo as seguintes adequacgées:

a) disponibilizar luvas de plastico descartaveis na entrada do bufé, para que os clientes
se sirvam;

b) colocar um dispenser com alcool em gel 70% na entrada do bufé;

¢) os alimentos no bufé devem ser cobertos com protetores salivares com fechamentos
laterais e frontal;

d) oferecer talheres higienizados em embalagens individuais (ou talheres
descartaveis), além de manter os pratos, copos e demais utensilios protegidos;

e) na fila, fazer marcag6es no chdo com a distdncia de 1 m entre as pessoas;

f) dispor os temperos em sachés.

Art. 3° - As empresas que adotarem a flexibilizagdo dos horarios disposto nesta lei,
deverdo comunicar a Secretaria competente do Municipio de Vitéria.

Art. 4° - As empresas que ndo cumprirem as medidas necessarias para funcionamento
estabelecidas nesta Lei, serao notificadas pelos 6rgaos competentes do municipio de
Vitéria.

Art. 5° - As exigéncias estabelecidas nesta lei terdo validade enquanto perdurarem os
efeitos da pandemia do COVID-19.

Art. 6° - Esta Lei entra em vigor na data da publicagéo.
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Todavia, a lei municipal padece de vicio de inconstitucionalidade formal

e material, cuja vigéncia e eficacia colocam em grave risco a ordem e saude publicas.

De um lado, a lei impugnada revela uma extrapolacdo da
competéncia legislativa municipal, pois o Municipio pode, apenas e tdo-somente,
suplementar a legislagdo federal e estadual no que couber (art. 30, inciso Il, da
Constituicdo Federal, reproduzido nos arts. 20 e 28, inciso Il, da Constituicdo do Estado
do Espirito Santo), mas jamais contrariar as regras estabelecidas na legislagao
estadual, editadas pelas autoridades sanitarias estaduais (0 Governador do Estado
e o Secretario de Estado da Saude — art. 71 da Lei Estadual n° 6.066/99"), para o
enfrentamento da emergéncia de saude publica decorrente do novo coronavirus
(COVID-19) no Estado do Espirito Santo.

Com efeito, as medidas administrativas e sanitarias necessarias ao
enfrentamento eficaz da pandemia vém sendo editadas pelo Governador do Estado e
pelo Secretario de Estado da Saude, segundo as discussdes travadas no ambito da
Sala de Situagado de Emergéncia em Saude Publica instituida pelo Decreto n® 4.593-
R, de 13 de margo de 2020, que decretou estado de emergéncia na saude publica no
Estado do Espirito Santo?.

Trata-se de estrutura composta por diversos 6rgaos da Administragédo
Estadual, cujas decisbes sdo tomadas com base em dados técnicos discutidos por
diversos profissionais especializados nas suas respectivas areas de atuagao, além de

" Art. 71. Sao consideradas autoridades sanitarias.

| — o Governador do Estado do Espirito Santo;

Il — o0 Secretario de Estado de Saude.

Paragrafo unico. Serdo ainda considerados autoridades sanitarias competentes todo técnico da area da
Vigilancia Sanitaria do Sistema Estadual de Saude do Espirito Santo com credencial de identificacdo
outorgada pelo Secretario de Estado da Saude

2 Disponivel em:
https://coronavirus.es.gov.br/Media/Coronavirus/Legislacao/DECRETO%20N%C2%BA%204593%20-
%20R,%20DE%2013%20DE%20MAR%C3%870%20DE%202020.pdf
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ser subsidiada por um Centro de Controle e Comando (CCC), integrado, por sua vez,
por orgaos técnicos com expertise em situagdes de calamidade publica, como € o caso
do Corpo de Bombeiros Militar, Defesa Civil, Vigilancia Sanitaria.

Quanto ao funcionamento do comércio, as regras a serem observadas
dependem do nivel na classificacdo de risco em que se encontra o Municipio,
admitindo-se que os estabelecimentos comerciais funcionem (i) sem restricao de dias
e horarios (Municipios com risco baixo), (i) de segunda a sexta-feira, exceto
feriados, limitado ao horario das 10h as 16h (Municipios com risco moderado, como
esta enquadrado atualmente o Municipio de Vitéria — Portaria SESA n°® 167-R, de 22
de agosto de 20203), (iii) de segunda a sexta-feira, exceto feriados, limitado ao horario
das 10h as 16h, em dias alternados, conforme se trate de lojas de produtos de
consumo pessoal ou nado (Municipios com risco alto). Em qualquer situagao, devera ser
observado o protocolo sanitario estabelecido pela Secretaria de Estado da Saude.
Todas essas regras estdo dispostas na Portaria SESA n° 100-R, de 30 de maio de
2020, e em suas alteragdes?.

Em relagdo ao funcionamento de bares (estabelecimento de venda de
bebidas alcdolicas), com atendimento presencial, esta expressamente proibido até o
dia 31 de agosto de 2020 (art. 9°, do Decreto Estadual n° 4.636-R/20, com a redagao
dada pelo Decreto Estadual n° 4.703-R/209).

3 Disponivel em:

https://coronavirus.es.gov.br/Media/Coronavirus/Legislacao/PORTARIA%20N%C2%BA%20167-
R,%20COVID-19%20-%2022.08.2020%20-%20Mapa%20de%?20risco.pdf

4 Disponivel em: https://coronavirus.es.gov.br/Media/Coronavirus/Legislacao/PORTARIA%20100-
R,%20atualizada%20at%C3%A9%2021Jul2020%20(1).pdf

5 Disponivel em: https://coronavirus.es.gov.br/Media/Coronavirus/Legislacao/Decreto%204703-R%20-
%20Decreto%20COVID-19%20-%2031.07.2020%20-
%20altera%200%20Decreto%20n%C2%BA%204636-R%20-%20prorroga%20prazos.pdf
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No que tange ao funcionamento de shopping centers, nos Municipios
com risco moderado e alto somente é admissivel o atendimento presencial de segunda
a sexta-feira, exceto feriados, no horario das 12h as 18h para as lojas de alimentagéo e
das 12h as 20h para as demais lojas, sendo que, apenas para os Municipios com risco
moderado se admite o funcionamento das lojas de alimentagcdo aos sabados até as
16h. Todas essas regras estao dispostas na Portaria SESA n° 100-R, de 30 de maio de
2020, e em suas alteragdes®.

Como se vé, as restricbes impostas ao regular funcionamento do
comércio local, estabelecidas em atos editados pelo Estado, tém por fundamento uma
necessidade de ordem sanitaria (n&o se trata, pois, de regulagédo da atividade comercial
em si), o que tem o condao de vincular os Municipios, ja que, em matéria de vigilancia
sanitaria e epidemioldgica, as administragdes locais devem fiel observancia as
orientacbes emanadas da autoridade sanitaria estadual, sob pena de invalidade de
seus atos.

De outro lado, ainda que se entenda que o Municipio possua
competéncia legislativa para dispor desse assunto, a lei, de iniciativa parlamentar,
como se vé da integra do processo legislativo em anexo (Doc. 2), trata de matéria
tipicamente administrativa, estando inquinada de vicio de iniciativa, pois o processo
legislativo, no caso, é de iniciativa privativa do Chefe do Poder Executivo, a teor do art.
61, §1°, inciso Il, alinea ‘e’, c/c art. da 84, inciso VI, alinea ‘a’, ambos da Constitui¢cao
Federal, norma este reproduzida na Constituicdo do Estado do Espirito Santo, no art.
63, paragrafo unico, incisos Ill e VI, alinea ‘c/c art. 91, incisos | e V, alinea ‘a’, cuja
observancia é obrigatoria aos Municipios, nos termos do art. 20 da Constituigdo do
Estado do Espirito Santo.

6 Disponivel em: https://coronavirus.es.gov.br/Media/Coronavirus/Legislacao/PORTARIA%20100-
R,%20atualizada%20at%C3%A9%2021Jul2020%20(1).pdf
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Ademais, a inobservancia da norma de inciativa das leis estatuidas nos
arts. 63, paragrafo unico, incisos Ill e VI, e 91, incisos | e V, alinea ‘a’, da Constituicao
Estadual, e o extrapolamento da competéncia suplementar reconhecida aos Municipios,
acarreta, obviamente, nitida afronta ao principio da separagao e independéncia dos
poderes, cujo preceito, por reprodugao obrigatdria, estd contido no art. 17 da
Constituicdo do Estado do Espirito Santo.

Dai a propositura desta agao de inconstitucionalidade, por meio da qual
se pretende a declaracao de inconstitucionalidade da Lei n°® 9.670/2020 do Municipio de
Vitdria, ante a existéncia de vicio de inconstitucionalidade formal e material, como sera
melhor demonstrado et seq.

2. DA INCONSTITUCIONALIDADE DO ATO IMPUGNADO

2.1. Do vicio de iniciativa. Da violagao ao art. 20 e art. 28, Il, da Constituigcao
Estadual. Extrapolagao da competéncia suplementar do Municipio.

Convém registrar, de inicio, que em matéria de saude publica Unido,
Estados e Municipios possuem competéncia administrativa comum (art. 23, inciso Il, da
Constituicdo Federal”), ao passo que Unido e Estados detém competéncia legislativa
concorrente (art. 24, inciso Xll, da Constituicdo Federal®), enquanto os Municipios,
competéncia legislativa suplementar (art. 30, inciso I, da Constituicao Federal®).

7 Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: [...]
Il - cuidar da saude e assisténcia publica, da protecao e garantia das pessoas portadoras de deficiéncia;
[...]
Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre: [...]
XII - previdéncia social, protecao e defesa da saude; [...]

9 Art. 30. Compete aos Municipios: [...]
Il - suplementar a legislacao federal e a estadual no que couber; [...]
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Incumbe, assim, a Unido, a edicdo das normas gerais em matéria de
saude publica e a organizagdo de um sistema unico de saude, que possui, dentre suas
atribui¢cdes, a execugcdo de agdes de vigilancia sanitaria e epidemiologica (art. 200,
inciso Il, da Constituicao Federal'9).

Também o art. 164 da Constituicdo do Estado do Espirito Santo elenca
as competéncias do Estado no Sistema Unico de Saude, além daquelas estabelecidas
na Constituicdo Federal e na legislagdo complementar, no que se destaca aquela
indicada no inciso |, de “prestar servicos de saude, de vigildncia sanitaria e

epidemiolégica e outros, em integragdo com os sistemas municipais” 1.

No exercicio deste mister, a Unido editou a Lei Federal n°® 8.080/1990,
que dispde sobre as condigdes para a promocao, protecdo e recuperagao da saude,
regulou, em todo o territério nacional, as agdes e servigos publicos de saude.

No que diz respeito, especificamente, a organizagcdo das agdes de
vigilancia epidemioldgica e sanitaria, cabe a Unido a definicdo e coordenagao nacional
do sistema (art. 16, inciso lll, alinea ‘c’, da Lei Federal n° 8.080/1990'2) e da execugao
das agdes (art. 16, inciso VI, da Lei Federal n® 8.080/1990"3).

0 Art. 200. Ao sistema Unico de salde compete, além de outras atribuigdes, nos termos da lei: [...]
Il - executar as ac¢des de vigilancia sanitaria e epidemioldgica, bem como as de saude do trabalhador; [...]

" Art. 164 No sistema unico de salde compete ao Estado, além das atribuicbes estabelecidas
na Constituicao Federal e na legislagdo complementar:

| - prestar servicos de saude, de vigilancia sanitaria e epidemiolégica e outros, em integracdo com os
sistemas municipais; [...]

12 Art. 16. A diregdo nacional do Sistema Unico da Saude (SUS) compete: [...]

Il - definir e coordenar os sistemas: [...]

c) de vigilancia epidemioldgica; e [...]

13 Art. 16. A diregao nacional do Sistema Unico da Saude (SUS) compete: [...]
VI - coordenar e participar na execugao das acdes de vigilancia epidemioldgica; [...]
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Os Estados, por sua vez, coordenam e, em carater complementar,
executam as acoes e servigos de vigilancia epidemioldgica e sanitaria (art. 17, inciso
IV, alinea ‘a’, da Lei Federal n° 8.080/1990'), ao passo que os Municipios devem
apenas executar servigos de vigilancia epidemiolégica e sanitaria (art. 18, inciso
IV, alinea ‘a’, da Lei Federal n° 8.080/19901%).

Evidentemente, a execugao dos servigos de vigilancia epidemioldgica e
sanitaria pelos Municipios deve respeitar tanto a coordenacdo nacional do sistema,
exercida pela Unido, quanto a coordenacao das acdes e dos servigos, exercida pelos
Estados.

Assim, para o enfrentamento da emergéncia de saude publica de
importancia internacional decorrente do novo coronavirus responsavel pelo surto de
2019 (COVID-19), a Uniao editou a Lei Federal n°® 13.979, de 06 de fevereiro de 2020,
dispondo sobre as medidas que poderiam ser adotadas no ambito das agdes e servicos
de vigilancia epidemioldgica e sanitaria.

Com base nessa lei federal, o Governador do Estado, pelo Decreto n°
4.593-R, de 13 de margo de 2020, decretou estado de emergéncia na saude publica no

Estado do Espirito Santo.

A partir dai, foram editadas pelo Estado as seguintes medidas:

14 Art. 17. A diregdo estadual do Sistema Unico de Saude (SUS) compete: [...]
IV - coordenar e, em carater complementar, executar agoes e servigos:
a) de vigilancia epidemioldgica; [...]

15 Art. 18. A diregdo municipal do Sistema de Saude (SUS) compete: [...]

IV - executar servicos:
a) de vigilancia epidemioldgica; [...]
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(i)

(ii)

(iii)

(iv)

(v)

(vi)

Suspensao das atividades educacionais em todas as escolas, universidade
e faculdades, das redes de ensino publica e privada (Decreto n°® 4.597-R,
de 16 de margo de 2020);

Suspensao da realizacdo de eventos e atividades com a presenca de
publico (tais como eventos desportivos, comemorativos e institucionais,
shows, feiras, eventos cientificos, comicios, passeatas e afins); suspenséo
de atividades de cinemas, teatros, museus, boates, casas de shows,
espacos culturais e afins; além do estabelecimento, em carater excepcional
e temporario, da possibilidade de trabalho remoto aos servidores publicos
estaduais dos grupos de risco (Decreto n° 4.599-R, de 17 de margo de
2020);

Suspensao do funcionamento de academias de esporte de todas as
modalidades e de centros comerciais (shopping centers) (Decreto n° 4.600-
R, de 18 de margo de 2020);

Reducgao de circulagéo e aglomeragao de pessoas nos 6rgaos e entidades
da Administracdo Publica, com medidas especificas voltadas para os
servidores publicos (Decreto n° 4.601-R, de 18 de margo de 2020);
Suspensao do atendimento ao publico em todas as agéncias bancarias,
publicas e privadas; suspensao da visitagdo em unidades de conservagao
ambiental, publicas e privadas; suspensdo do atendimento ao publico no
PROCON (Decreto n° 4.604-R, de 19 de margo de 2020);

Suspensdao do funcionamento de estabelecimentos comerciais, com
algumas ressalvas, permitindo-se a venda com a entrega de produtos
(delivery) (Decreto n°® 4.605-R, de 20 de margo de 2020).
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Tais medidas tiveram seus prazos sucessivamente prorrogados, além
de terem sido estabelecidos protocolos a serem observados nas atividades que
permaneceram em funcionamento: agéncias de casas lotéricas (Decreto n° 4.616-R, de
30 de margo de 2020); estabelecimentos comerciais excepcionados da suspensao de
funcionamento e prestadores de servigos (Portaria SESA n° 058-R, de 03 de abril de
2020); estabelecimentos industriais (Portaria SESA n° 062-R, de 06 de abril de 2020);
hipermercados, supermercados, minimercados, hortifrutis, padarias e lojas de
conveniéncia (Decreto n® 4.632-R, de 16 de abril de 2020).

O objetivo foi reduzir a transmissibilidade do virus na comunidade e,
portanto, retardar a progressdo da epidemia (o “achatamento da curva”), atendendo as
recomendagbes do Ministério da Saude, divulgadas no Boletim Epidemiolégico 05 —
COE Coronavirus, de 13 de margco de 20206, com a adogdo de medidas restritivas
amplas, com base no plano de agao para medidas nao farmacoldgicas.

Com a edigdo do Decreto n° 4.636-R, de 19 de abril de 2020, o
Governador do Estado instituiu o mapeamento de risco para o estabelecimento de
medidas qualificadas para enfrentamento da pandemia, seguindo, novamente,
orientacdo do Ministério da Saude, quando divulgou o Boletim Epidemiolégico 11 —
COE Coronavirus, de 17 de abril de 2020"7, propondo diretrizes para a avaliagdo do
risco em saude publica, com o propdsito de auxiliar quem for tomar decisdo com base
em um minimo de coeréncia técnica, mediante a implementacido de medidas de saude
publica proporcionais e restritas aos riscos em cada momento, com o estabelecimento
de comunicagao operacional com maior €ficiéncia para se aprimorar a preparacao e
resposta.

16 Disponivel em: https://www.saude.gov.br/images/pdf/2020/marco/24/03--ERRATA---Boletim-
Epidemiologico-05.pdf.

7 Disponivel em: https://www.saude.gov.br/images/pdf/2020/April/18/2020-04-17---BE11---Boletim-do-
COE-21h.pdf.
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O mapeamento de risco, que consiste no estabelecimento de critérios
epidemiolégicos para o enquadramento de cada Municipio do Estado em um nivel de
risco, entre baixo, moderado, alto e extremo, em carater crescente de gravidade, com
indicacao das medidas qualificadas e agdes que deverao ser executadas pelo Estado e
pelos Municipios em cada nivel, segundo uma matriz de risco erigida a partir dos
fatores ameaca e vulnerabilidade'®.

Os Municipios passaram, entado, a ser enquadrados semanalmente nos
niveis de risco (o primeiro enquadramento esta no Anexo | da Portaria SESA n° 068-R,
de 19 de abril de 2020), sendo estabelecidas as medidas qualificadas e agbes a serem
executadas pelo Estado e pelos Municipios em cada nivel de risco (atualmente, tais
medidas estao previstas na Portaria SESA n°® 100-R, de 30 de maio de 2020, e em suas
alteracoes)'®.

Todas essas medidas foram adotadas pelo Estado com fundamento na
Lei Federal n° 13.979/2020 e seguindo as orientagées divulgadas nos Boletins
Epidemiolégicos do Ministério da Saude, que exerce a definicdo e a coordenagao
nacional do sistema de vigilancia epidemioldgica e sanitaria (art. 16, inciso lll, alinea ‘c’,
da Lei Federal n° 8.080/1990).

Mais do que isso, o Supremo Tribunal Federal, em decisdes com efeito
vinculante e eficacia erga omnes (art. 102, §2°, da Constituicdo Federal), reconheceu,
expressamente, a competéncia dos Estados em adotarem providéncias
normativas e administrativas para a prevencao e controle da pandemia, inclusive a
instalagédo de “barreiras sanitarias” (cf. ADI 6341, Rel. Min. Marco Aurélio, com medida

'8 Os critérios técnicos que compdem a matriz de risco, atualmente, sdo os seguintes: (i) coeficiente de
incidéncia de casos ativos, (ii) taxa de letalidade, (iii) indice de isolamento social, (iv) percentual de
populagéo idosa e (v) taxa de ocupagao dos leitos de UTI —, cuja analise sistematica permite identificar as
situacdes mais graves que exigem respostas mais drasticas e pontuais do Poder Publico (vide Portaria
SESA n° 100-R, de 30 de maio de 2020, e suas alteragdes).

' Disponivel em: https://coronavirus.es.gov.br/legislacao.
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liminar referendada a unanimidade pelo Plenario em 15/04/2020), além de apontar a
autonomia dos Estados em determinarem medidas restritivas a liberdade para a
contengdo da transmissao do virus independentemente de superveniéncia de ato
federal em sentido contrario (imposi¢cao de distanciamento/isolamento social;
quarentena; suspensdo de atividades de ensino; restricoes de comércio, atividades
culturais e circulagao de pessoas; dentre outras), resguardando para os
Municipios a competéncia suplementar (cf. ADPF 672, Rel. Min. Alexandre de
Moraes, com medida liminar referendada pelo Plenario em 09/04/2020).

Eis excerto da v. decisao proferida na ADPF 672, no que interessa ao
objeto da impugnacgéo:

“l.] RECONHENDO 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 manutengcao de medidas
restritivas legalmente permitidas durante a pandemia, tais como, a imposi¢do de
distanciamento/isolamento social, quarentena, suspensdo de atividades de ensino,
restricbes de comércio, 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 territério nacional, caso entenda necessario.
Obviamente, a validade formal e material de cada ato normativo especifico
estadual, distrital ou municipal podera ser analisada individualmente [...]”

A respeito do principio federativo em tempos de pandemia, ponderou
ainda o eminente Ministro Alexandre de Moraes no julgamento da referida ADPF que
‘em momentos de acentuada crise, o fortalecimento da unido e a ampliagdo de
cooperagcao entre os trés poderes, no dmbito de todos os entes federativos, sdo
instrumentos essenciais e imprescindiveis a serem Uutilizados pelas diversas

liderancas em defesa do interesse publico, sempre com o absoluto respeito _aos

mecanismos constitucionais de equilibrio institucional e manutencdo da harmonia e

independéncia entre os poderes, que devem ser cada vez mais valorizados, evitando-
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se 0 exacerbamento de quaisquer personalismos prejudiciais a condugdo das politicas
publicas essenciais ao combate da pandemia de COVID-19”.

Colocada a questao nesses termos, ndao ha duvidas de que o Municipio
de Vitdria, ao editar a lei aqui impugnada, extrapolou da competéncia suplementar que
Ihe é conferida pelo art. 30, inciso Il, da Constituicdo Federal, que determina que
compete aos Municipios “suplementar a legislagao federal e a estadual no que couber’.

Esse principio foi previsto expressamente nos arts. 20 e 28, inciso Il, da
Constituicdo do Estado do Espirito Santo, haja vista que ambos os dispositivos
condicionam a atuacao Municipal a observancia dos preceitos da Constituicdo da
Republica. Vejamos:

Art. 20. O Municipio rege-se por sua lei orgénica e leis que adotar, observados os
principios da Constituicdo Federal e os desta Constituicao.

[

Art. 28. Compete ao Municipio: [...]
Il - suplementar a legislagéo federal e estadual no que couber; [...]

E de se mencionar que o Supremo Tribunal Federal, a exemplo do
julgamento do RE 313.0602°, possui iterativa orientacdo de que “[...] A competéncia
constitucional dos Municipios de legislar sobre interesse local ndo tem o alcance de
estabelecer normas que a préopria Constituicdo, na reparticdo das competéncias, atribui
a Unido ou aos Estados. [...].

Em consonéncia, a melhor doutrina leciona que, ao se delimitar o
conceito da competéncia suplementar dos Municipios, “[...] as normas advindas da
suplementagdo devem estar de acordo com as regras estadual e federal,

20 RE 313060, Relator(a): Min. ELLEN GRACIE, Segunda Turma, julgado em 29/11/2005, DJ 24-02-
2006.

Pagina 15 de 31

Documento assinado eletronicamente. Para verificar a assinatura acesse https://validador.mpes.mp.br/B3ZXATQT



Governo do Estado do Espirito Santo
Procuradoria Geral do Estado Procuradoria-Geral de Justica
Gabinete da Procuradora-Geral de Justica

impossibilitando a vigéncia de lei que contrarie essas normas. O municipio, ao

legislar em razéo da existéncia de interesse local, ndo podera contrariar o que foi
estabelecido na esfera federal e estadual. Esta harmonia entre as leis de entes
distintos visa fortalecer os lagos federativos [...]’1.

Assim, mesmo sendo competéncia dos Municipios a fixagdo do horario
de funcionamento de estabelecimentos comerciais, nos termos do art. 30, inciso |, da
Constituicdo Federal, segundo jurisprudéncia sedimentada do Supremo Tribunal
Federal (Sumula Vinculante n° 3822), pode haver determinagao estadual limitando
esse funcionamento, como medida sanitaria restritiva a liberdade para a
contencdo da transmissao do virus, consoante decidido na ADPF 672, anteriormente
citada.

Trata-se, portanto, de medidas decorrentes da coordenacédo das acgdes
e dos servigos de vigilancia epidemiolégica e sanitaria para o enfrentamento da
pandemia, que nao podem ser desrespeitadas pelos Municipios. Sao medidas
sanitarias para prevengao, controle e contencao de riscos, danos e agravos a saude
publica, em razdo da emergéncia em saude publica em decorréncia do surto de
coronavirus.

Os Ministros do Supremo Tribunal Federal, em decisbes monocraticas,
vem prestigiando as normas estaduais de controle sanitario e epidemiolégico, a fim de
que seja mantida uma coordenacgao dos atos necessarios ao enfrentamento da situagao
de calamidade decorrente da pandemia do novo coronavirus, de tal sorte que as
administracbes municipais devem se manter alinhadas com a definicdo de servico e

21 FRANCA, Flaviano Gomes de. A competéncia legislativa dos municipios na Constituigdo Brasileira: A
autonomia federativa em face do interesse local. Revista Brasileira de Direito Municipal — RBDM, Belo
Horizonte, ano 19, n. 67, p. 9-23, jan./mar. 2018, p. 18 (grifamos).

22 ggmula Vinculante n° 38: “E competente o Municipio para fixar o horéario de funcionamento de
estabelecimento comercial”.

Pagina 16 de 31

Documento assinado eletronicamente. Para verificar a assinatura acesse https://validador.mpes.mp.br/B3ZXATQT



Governo do Estado do Espirito Santo MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO ESPIRITO SANTO
Procuradoria Geral do Estado Procuradoria-Geral de Justica
Gabinete da Procuradora-Geral de Justica

atividades essenciais, bem como com as medidas de restricdo a circulagdo social
impostas pelo ente estadual, sob pena de desarticulagdo das ag¢des de vigilancia
epidemiolégica e sanitaria.

E possivel verificar essa tendéncia o julgamento das seguintes
Reclamacées: Rcl 39790/ES, Rcl 39884/MT, Rcl 39887, Rcl 40035/SP, bem como na
Suspensao de Seguranga SS 5369.

No primeiro caso acima mencionado, o eminente Ministro Luiz Fux?? foi
categérico ao dispor que a determinagdo de fechamento de estabelecimento comercial
por ente estadual (o caso também diz respeito ao Estado do Espirito Santo) ndo traduz
ofensa ao teor da Sumula Vinculante n° 38. Isso porque a situagao excepcional de
pandemia da COVID-19 traz consigo efeitos deletérios que extrapolam limites territoriais
e requerem medidas amplas e coordenadas entre os entes federativos, o que se
entremostra suficiente para a descaracterizagao do interesse meramente local.

Observe-se, outrossim, que, quanto a limitacdo de horario de
funcionamento de postos de gasolina, o Ministro Dias Toffoli, nos autos do incidente
processual SS 5369/SP24, entendeu que o decreto municipal, por destoar do decreto
estadual e decreto federal quanto a definicdo de atividades essenciais e restricdo de
funcionamento de estabelecimentos comerciais, ndo poderia prevalecer, na medida em
que “a competéncia dos municipios para legislar sobre assuntos de interesse local ndo
afasta a incidéncia das normas estaduais e federais expedidas com base na
competéncia concorrente, conforme, por exemplo, decidido quando do julgamento do
RE n° 981.825-AgR-segundo/SP”.

2 Rcl 39790, Relator(a): Min. LUIZ FUX, julgado em 22/04/2020, publicado em PROCESSO
ELETRONICO DJe-099 DIVULG 23/04/2020 PUBLIC 24/04/2020.

2 Rcl 39790, Relator(a): Min. LUIZ FUX, julgado em 22/04/2020, publicado em PROCESSO
ELETRONICO DJe-099 DIVULG 23/04/2020 PUBLIC 24/04/2020.
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Confira-se trecho das razdes declinadas na v. decisdo monocratica:

“[...] Quanto a esse aspecto, tem-se que a legislacdo federal editada para dispor sobre
as medidas de enfrentamento da emergéncia de saude publica que ora vivenciamos
(Lei n° 13.979/20), nada dispbs especificamente sobre esse tema.

O Decreto Federal que a regulamentou (n° 10.282/20), ao referir-se a servigos publicos
e atividades essenciais, cujo exercicio e funcionamento restou resguardado, arrolou,
no art. 3° inc. XXVIl, a produgdo de petréleo e produgdo, distribuicdo e
comercializagdo de combustiveis, gas liquefeito de petréleo e demais derivados de
petréleo.

O Governo do estado de Sdo Paulo, unidade da Federagcdo em que se situa o
municipio de Jundiai, por sua vez e no ambito de sua competéncia requlamentar local,
editou o Decreto n° 64.881/20, em que expressamente excluiu da restricdo entdo
imposta ao funcionamento de diversos estabelecimentos comerciais, os postos de
combustiveis e derivados.

Facil constatar, destarte, que referido normativo ndo destoa do Decreto Federal supra
transcrito, ao contrario do teor do Decreto Municipal ora em analise.

Conforme tenho destacado, na analise de pedidos referentes aos efeitos da pandemia
de COVID-19, entre nés e, especialmente, na tentativa de equacionar os inevitaveis
conflitos federativos disso decorrentes, a gravidade da situagdo vivenciada exige a
tomada de medidas coordenadas e voltadas ao bem comum, sempre respeitada a
competéncia constitucional de cada ente da Federacao para atuar, dentro de sua area
territorial e com vistas a resguardar sua necessaria autonomia para assim proceder.

Com o julgamento concluido no dia 17/4/20, do referendo da medida cautelar na ADI n°
6.341, esse entendimento foi explicitado pelo Plenario desta Suprema Corte, ao deixar
assentado que o Presidente da Republica podera dispor, mediante decreto, sobre os
servigos publicos e atividades essenciais, mas restou reconhecida e preservada a
atribuicdo de cada esfera de governo, nos termos do inciso | do art. 198 da
Constituicdo Federal.

Nessa conformidade agiu o Governo do estado de S&o Paulo, ao editar o aludido
decreto, mas nédo o requerente, cujo decreto ora em analise ndo respeitou o comando
exarado pelo Governo do estado onde se situa.

Assim, muito embora nao se discuta, no caso, o poder que detém o Chefe do

Poder Executivo Municipal para editar decretos regulamentares, no &ambito
territorial de sua competéncia, no caso concreto ora em analise, nao poderia ele
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impor tal restricao a abertura de postos de vendas de combustiveis, em clara
afronta a iqual disposicao constante de Decreto Estadual. [...]”

Realmente, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal consolidou o
entendimento de que, em matéria de competéncia suplementar dos Municipios, as
regras instituidas pelo legislador constituinte de 1988 na repartigdo formal de
competéncias se deram com base no principio da predominancia do interesse, para a

analise de eventual conflito porventura instaurado. Inclusive de forma a ampliar as
hipéteses de competéncias concorrentes assim como fortalecer o Municipio como polo
gerador de normas de interesse local.

Como consignado pelo Supremo Tribunal Federal, no julgamento da
ADI 579925;

“[...] 1. As regras de distribuicdo de competéncias legislativas sdo alicerces do
federalismo e consagram a férmula de divisdo de centros de poder em um Estado de
Direito. Principio da predominéncia do interesse. 2. A Constituicdo Federal de 1988,
presumindo de forma absoluta para algumas matérias a presenga do principio da
predominéncia do interesse, estabeleceu, a priori, diversas competéncias para cada
um dos entes federativos, Unido, Estados-Membros, Distrito Federal e Municipios, e, a
partir dessas opgbes, pode ora acentuar maior centralizagdo de poder, principalmente
na propria Unido (CF, art. 22), ora permitir uma maior descentralizagdo nos Estados-
Membros e nos Municipios. (CF, arts. 24 e 30, inciso l). [...]”

Na esteira de tal premissa, ainda segundo a iterativa jurisprudéncia do
Excelso Pretorio, somente se admite que o Municipio, no exercicio de sua competéncia
suplementar, dé a matéria regulamentagao mais protetiva do que a constante da
legislacao federal e estadual.

Nesse sentido, o precedente firmado na ADI 3.937-MC (Rel. Min. Marco
Aurélio, Tribunal Pleno, DJ de 10/10/2008), que tratou de lei estadual paulista que

25 ADI 5799, RelatoAr(a): Min. ALEXANDRE DE MORAES, Tribunal Pleno, julgado em 27/09/2019,
PROCESSO ELETRONICO DJe-224 DIVULG 14-10-2019 PUBLIC 15-10-2019.
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proibiu a produgéo e circulagdo do amianto, confrontada com legislagéo federal que
admite o emprego dessa substancia. Também o julgamento do RE 194.704 (Rel. para
acoérdao Min. Edson Fachin, Tribunal Pleno, DJe de 17/11/2017), em que validada lei do
Municipio de Belo Horizonte/MG que estabelecera padrées mais restritos de emissao
de gases poluentes.

A guisa de exemplificacdo, confira-se:

CONSTITUCIONAL. FEDERALISMO E RESPEITO AS REGRAS DE DISTRIBUICAO
DE COMPETENCIA. LEI ESTADUAL 7.202/2016 DO RIO DE JANEIRO. RESTRICAO
A COBRANCA DE TAXAS POR INSTITUICOES PARTICULARES DE ENSINO
SUPERIOR. PROTECAO DO CONSUMIDOR. FORTALECIMENTO DO
FEDERALISMO CENTRIFUGO. EXERCICIO DE COMPETENCIA SUPLEMENTAR
EM MATERIA DE DIREITO DO CONSUMIDOR. CONSTITUCIONALIDADE DA
LEGISLACAO ESTADUAL. 1. As regras de distribuicdo de competéncias legislativas
séo alicerces do federalismo e consagram a férmula de divisado de centros de poder em
um Estado de Direito. Principio da predominancia do interesse. 2. A propria
Constituicdo Federal, presumindo de forma absoluta para algumas matérias a
presencga do principio da predominancia do interesse, estabeleceu, a priori, diversas
competéncias para cada um dos entes federativos, Unido, Estados-Membros, Distrito
Federal e Municipios, e, a partir dessas opgdes, pode ora acentuar maior centralizagdo
de poder, principalmente na propria Unido (CF, art. 22), ora permitir uma maior
descentralizagdo nos Estados-Membros e Municipios (CF, arts. 24 e 30, inciso 1). 3.
Cabe ao intérprete priorizar o fortalecimento das autonomias regionais e locais e o
respeito as suas diversidades como pontos caracterizadores e asseguradores do
convivio no Estado Federal, que garantam o imprescindivel equilibrio federativo. 4. A
Constituicdo Federal, no tocante a protecdo e a defesa do consumidor, estabelece
competéncia concorrente entre a Unido, os Estados-Membros e o Distrito Federal.
Cabe aquela editar normas gerais, e, a estes, legislar de forma supletiva ou
complementar (art. 24, §§ 1° e 2° da CF). 5. A Lei 7.202/2016 do Estado do Rio de
Janeiro nao substitui a disciplina do Codigo de Defesa do Consumidor (Lei
8.078/1990), mas a complementa, com o objetivo de ampliar a protegdo dos
consumidores fluminenses em aspectos peculiares a exigéncias locais, conforme
faculta a Constituicdo Federal. 6. Acdo Direta de Inconstitucionalidade julgada
improcedente. (ADI 5462, Relator(a): ALEXANDRE DE MORAES, Tribunal Pleno,
julgado em 11/10/2018, PROCESSO ELETRONICO DJe-230 DIVULG 26-10-2018
PUBLIC 29-10-2018)
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Na esteira deste entendimento, além do quanto decidido na ADPF 672
e nesses demais casos envolvendo as medidas de enfrentamento da pandemia do
COVID-19, ndo custa recordar que, especificamente em matéria de horario do comércio
local, ja ha jurisprudéncia consolidada do Supremo Tribunal Federal no sentido de que
a competéncia suplementar dos Municipios, exercida com fundamento no art. 30, inciso
Il, da Constituicdo Federal, ndo pode infringir leis estaduais ou federais validas, senao
vejamos:

“[..] Os Municipios tém autonomia para regular o hordrio do comércio local,
desde que nao infrinjam leis estaduais ou federais validas, pois a Constituicdo lhes
confere competéncia para legislar sobre assuntos de interesse local. (Al 622.405 AgR,
rel. min. Eros Grau, j. 22-5-2007, 2% T, DJ de 15-6-2007). No mesmo sentido:
Al 729.307 ED, rel. min. Carmen Lucia, j. 27-10-2009, 12 T, DJE de 4-12-2009;
ADI 3.731 MC, rel. min. Cezar Peluso, j. 29-8-2007, P, DJ de 11-10-2007. [...]”

O Egrégio Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo enfrentou
exatamente a mesma questao de fundo discutida nesta demanda, quando o Municipio
de Sao Vicente pretendeu flexibilizar as medidas voltadas ao enfrentamento da
pandemia editadas pelo Estado de Sao Paulo.

Foi deferida a medida liminar pleiteada na Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n°® 2079532-91.2020.8.26.0000 proposta pelo Procurador-Geral de
Justica?® (Doc. 3), sob o correto fundamento de que “[...] ndo ha, pois, qualquer lacuna,
seja federal ou estadual, quanto as medidas de combate ao coronavirus, de tal sorte
que ao Municipio, em decorréncia de sua competéncia concorrente na matéria, caberia
apenas legislar de forma suplementar, sem ampliar ou contrariar os limites impostos
pela legislagao federal e estadual [...]".

Apontou, ainda, a eminente Desembargadora Relatora, para justificar a
concessao da medida liminar, o seguinte, ipsis litteris:

% Processo n° 2079532-91.2020.8.26.0000, Rel. Des. Cristina Zucchi, j. 30.04.2020.
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“[...] O fumus boni iuris decorre do fato de que o decreto municipal amplia o rol de
excegcOes a suspensao do comércio dispostas no decreto estadual, o que, a
principio, aponta a probabilidade de violagdo ao pacto federativo, eis que, pela
simetria constitucional, as normas municipais ndo podem exceder ou contrariar
as _normas federais e estaduais existentes sobre a matéria. Ainda é evidente a
presenca do periculum in mora, considerando-se o nofticiario nacional e
internacional, bem como as reiteradas recomendacbes do Ministério da Sautde, no
sentido de que sdo necessdrias as medidas de isolamento social como forma de
prevencao, sabendo-se que a COVID-19 causa altissimo indice de contaminacao
e que o Estado de Sao Paulo, infelizmente, tem concentrado numero alarmante de
disseminag¢do. Sendo certo ainda que questoes econémicas negativas ndao podem
servir de justificativa para o afrouxamento das medidas ja impostas, pois tal
critério coloca em risco todos os esforcos para o combate a disseminacao do
coronavirus. [...]”

A situagcdo aqui € rigorosamente a mesma: no projeto de lei os
Vereadores sustentaram a necessidade de estancar os prejuizos do comércio, para
evitar o colapso econdbmico e social da cidade, ignorando completamente que o
Municipio n&do tem competéncia para tanto, além de subestimar todos os esforgos do
Estado para o enfrentamento da pandemia até aqui, inclusive desnaturando o mapa de
risco adotado para a gestdo da crise, que prevé medidas qualificadas para os
Municipios, segundo cada nivel de risco em que estiverem.

Logo, a lei municipal encontra-se eivada de inconstitucionalidade
formal, por violar frontalmente a autonomia dos entes federados no pacto federativo
(art. 18 da Constituicao Federal) ao extrapolar a competéncia suplementar reconhecida
aos Municipios (art. 30, inciso Il, da Constituicdo Federal) no que diz respeito as
medidas de restricdo a liberdade adotadas no enfrentamento da pandemia decorrente
do coronavirus responsavel pelo surto de 2019 (COVID-19).
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2.2. Do vicio de iniciativa. Invasao da competéncia privativa do Chefe do Poder
Executivo para legislar sobre organizagcdo administrativa. Reserva de
administragao.

Ainda que se entendesse possivel ao Municipio flexibilizar as medidas
voltadas ao enfrentamento da pandemia editadas pelo Estado — o que se admite
apenas para fins de argumentagdo —, ha outra inconstitucionalidade insanavel na lei
aqui impugnada, qual seja, o vicio de inciativa por invasao da competéncia privativa do
Chefe do Poder Executivo para legislar sobre organizagdo administrativa.

Compulsando-se o processo legislativo (Doc. 2), observa-se que foi
iniciado pelo Projeto de Lei n°® 136/2020, de autoria do Vereador Mazinho dos Anjos, em

coautoria com os Vereadores Davi Esmael, Sandro Parrini e Dalto Neves.

Ou seja, o projeto de lei foi de iniciativa dos parlamentares municipais.

Todavia, a matéria veiculada na lei trata de matéria tipicamente
administrativa, qual seja, o estabelecimento de medidas restritivas ao funcionamento de
atividades comerciais, que s6 poderiam ser propostas pelo Chefe do Poder Executivo, o
Prefeito, ja que tais medidas implicam no exercicio de agdes e servigos de vigilancia
epidemiolégica e sanitaria, que séo atribuigcdes de 6rgaos do Poder Executivo.

Por um lado, a lei estabelece um verdadeiro protocolo sanitario para a
flexibilizagdo do horario de funcionamento do comércio no Municipio (art. 2°), trazendo
medidas de carater sanitario que s6 podem ser concebidas pelas autoridades
sanitarias, que integram a Administracdo Publica, observando os limites estabelecidos
em lei, em obediéncia ao principio da legalidade (art. 37, caput, da Constituicao
Federal).

Pagina 23 de 31

Documento assinado eletronicamente. Para verificar a assinatura acesse https://validador.mpes.mp.br/B3ZXATQT



L

Governo do Estado do Espirito Santo MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO ESPIRITO SANTO
Procuradoria Geral do Estado Procuradoria-Geral de Justica
Gabinete da Procuradora-Geral de Justica

Por outro lado, a lei tanto impde que as empresas que adotarem a
flexibilizagcdo de horarios para funcionamento comuniquem a Secretaria competente
(art. 3°), quanto impde aos 6rgédos do Poder Executivo o dever de notificar as empresas
que nao cumprirem as medidas necessarias ao funcionamento estabelecidas na lei (art.
4°).

Ora, da jurisprudéncia dominante do Supremo Tribunal Federal, extrai-
se o seguinte:

“[...] ao atribuir ao Poder Executivo a supervisao de filmes publicitarios, a fiscalizagao
de salas de cinema e a lavratura de multas pelo descumprimento da obrigagdo de
exibigdo dos filmes especificados, a lei estadual, de iniciativa parlamentar, viola regra
constitucional que determina a iniciativa privativa do Poder Executivo para a
disciplina de sua organizagdao administrativa (CF, art. 61, § 1° I, e) [...]” (ADI 5140,
Rel. Min. Alexandre de Moraes, 11.10.2018).

“[...] indispensavel a iniciativa do Chefe do Poder Executivo (mediante projeto de lei

ou mesmo, apdés a EC 32/01, por meio de decreto) na elaboragcdo de normas que de
alguma forma remodelem as atribuicbes de o6rgaos pertencente a estrutura
administrativa de determinada unidade da Federagdo” (ADI 3254, Rel. Min. Ellen
Gracie, j. 16.11.2005. No mesmo sentido: ADI 3564, Rel. Min. Luiz Fux, j. 13.08.2014).

“[...] A jurisprudéncia da CORTE registra que a iniciativa reservada ao chefe do Poder
Executivo pelo art. 61, § 1° I, e, para legislar sobre a organizagdo administrativa no
ambito do ente federativo, interdita aos demais legitimados para o processo
legislativo a propositura de leis que criem, alterem ou extingam 6rgdos publicos, ou
que lhes cominem novas atribuigées. Precedentes. [...]” (RE 1224396-AgR-segundo,
Rel. Min. Alexandre de Moraes, j. 29.05.2020).

Trata-se, como se vé, da aplicagao da regra encartada no art. 61, §1°,
I, alinea “e”, da Constituicdo Federal, reproduzida no art. 63, paragrafo unico, incisos Il
e IV, c/c art. 91, incisos | e V, alinea ‘a’, ambos da Constituicao Estadual, in verbis:

Art. 63[..]

Paragrafo (nico. S&o de iniciativa privativa do Governador do Estado as leis que
disponham sobre: [...]

Il - organizagdo administrativa e pessoal da administragdo do Poder Executivo; [...]
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VI - criagdo, estruturagdo e atribuicbes das Secretarias de Estado e o6rgdos do Poder
Executivo. [...]

Art. 91. Compete privativamente ao Governador do Estado:

| - exercer, com auxilio dos Secretarios de Estado, a diregcdo superior da administragdo
estadual; [...]

V - dispor, mediante decreto, sobre:

a) organizagéo e funcionamento da administragao estadual, quando nao implicar aumento
de despesa nem criagdo ou extingdo de orgdos publicos; [...]

Regra esta de observancia obrigatéria pelos Municipios, por for¢ca do
que dispde o art. 20 da Constituicdo Estadual?’.

A impor que somente o Chefe do Poder Executivo pode dar inicio a
processo legislativo que trate de matéria tipicamente administrativa, como no caso, a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal:

COMPETENCIA NORMATIVA — DIREITO DO TRABALHO. Cumpre & Unido legislar
sobre direito do trabalho, incluida a jornada de integrantes de categoria profissional.
PROCESSO LEGISLATIVO — INICIATIVA — REGIME JURIDICO DE SERVIDOR.
Consoante dispbe o artigo 61, § 1°, inciso Il, alinea “c”, da Constituicdo Federal, incumbe
ao Chefe do Poder Executivo a iniciativa de lei que verse regime juridico de servidor. A
norma _é de observdncia _obrigatéria _por estados e municipios.
(ADI 3894, Relator(a): Min. MARCO AURELIO, Tribunal Pleno, julgado em 10/10/2018,
ACORDAO ELETRONICO DJe-230 DIVULG 26-10-2018 PUBLIC 29-10-2018)

Reside ai, portanto, a inconstitucionalidade formal da lei impugnada, de
iniciativa parlamentar.

A respeito do tema, a jurisprudéncia do Excelso Pretério é firme no
sentido de que “[...] E competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo, conferida
pelo art. 61, § 1° II, e, da CF/1988, a iniciativa de lei que verse sobre alteracbes na

27 Art. 20. O Municipio rege-se por sua lei organica e leis que adotar, observados os principios
da Constituicdo Federal e os desta Constituicéo.
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estrutura da Administracdo Publica. [...]'%8.

Tem-se ai o que se denomina pela doutrina de reserva de
administracao, a qual, segundo pontuou o e. Ministro Celso de Mello no voto proferido
no julgamento da ADI 236422, “[...] impede a ingeréncia normativa do Poder Legislativo
em matérias sujeitas a exclusiva competéncia politico-administrativa do Poder
Executivo. [...]', porquanto “[...] em tais matérias, o Legislativo ndo se qualifica como
instancia de revisdo dos atos administrativos emanados do Poder Executivo. [...['. E
conclui, ipsis litteris:

“[...] Nao cabe, desse modo, ao Poder Legislativo, sob pena de grave desrespeito ao
postulado da separacdo de poderes, desconstituir, por ato legislativo, atos de carater
administrativo que tenham sido editados pelo Poder Executivo no estrito desempenho de
suas privativas atribuigcées institucionais.

Essa pratica legislativa, quando efetivada, subverte a fungdo primaria da lei, transgride o
principio da divisdo funcional do poder, representa comportamento heterodoxo da
instituicdo parlamentar e importa em atuagdo “ultra vires” do Poder Legislativo, que ndo
pode, em sua condig¢do politico-juridica, exorbitar dos limites que definem o exercicio de
suas prerrogativas institucionais. [...]”

Como se vislumbra, a competéncia legislativa €, de fato, do Chefe do
Poder Executivo, por se tratar de norma afeta a organizagdo administrativa e pessoal
da administracao, e as atribuicbes de Secretaria Municipal.

Portanto, também por esse fundamento, tem-se claramente a
inconstitucionalidade lei municipal aqui impugnada, por vicio de iniciativa.

28 ADI 2811, Relator(a): Min. ROSA WEBER, Tribunal Pleno, julgado em 25/10/2019, ACORDAO
ELETRONICO DJe-243 DIVULG 06-11-2019 PUBLIC 07-11-2019.

29 ADI %364, Relator(a): Min. CELSO DE MELLO, Tribunal Pleno, julgado em 17/10/2018, ACORDAO
ELETRONICO DJe-045 DIVULG 06-03-2019 PUBLIC 07-03-2019.
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2.3 Da inconstitucionalidade material. Violagdao ao principio constitucional da
separacgao dos poderes. Art. 17 da Constituicao Estadual.

A inobservancia da norma de inciativa das leis estatuidas nos arts. 63,
paragrafo unico, incisos Ill e VI, e 91, incisos | e V, alinea ‘a’, da Constituicao Estadual,
e o extrapolamento da competéncia suplementar reconhecida aos Municipios, acarreta,
obviamente, nitida afronta ao principio da separagao e independéncia dos poderes, cujo
preceito, por reproducao obrigatdria, esta contido no art. 17 da Constituicdo do Estado
do Espirito Santo.

Confira-se o que prevé o dispositivo em comento:

Art. 17. Sdo Poderes do Estado, independentes e harmbnicos entre si, o Legislativo, o
Executivo e o Judiciario.

Parégrafo Unico. E vedado a qualquer dos Poderes delegar atribuicbes de sua
competéncia exclusiva. Quem for investido na fungdo de um deles ndo podera exercer a
de outro, salvo as excegles previstas nesta Constituicao.

Isto porque ao estabelecer verdadeiro protocolo sanitario para a
flexibilizagdo do horario de funcionamento do comércio no Municipio (art. 2°), impor as
empresas que adotarem a flexibilizacdo de horarios para funcionamento comuniquem a
Secretaria competente (art. 3°) e aos 6rgaos do Poder Executivo o dever de notificar as
empresas que nao cumprirem as medidas necessarias ao funcionamento estabelecidas
na lei (art. 4°), o legislador municipal invadiu a esfera da atividade administrativa tipica
do Poder Executivo e, dessa forma, subtraiu do Chefe do Poder Executivo a
discricionariedade da administragdo, vulnerando o principio da separag¢ao dos poderes,
corolario do principio federativo, consagrado no art. 17 da Constituicdo Estadual, que é
de observancia obrigatoria também pelos Municipios por for¢ca do art. 20 da
Constituicdo Estadual?°,

30 Art. 20 O Municipio rege-se por sua lei organica e leis que adotar, observados os principios
da Constituicdo Federal e os desta Constituicéo.
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Diante deste panorama e considerando que a norma questionada
nestes autos é, confessadamente, de iniciativa parlamentar, mostra-se clara sua
inconstitucionalidade formal decorrente da invasao a iniciativa exclusiva do Chefe do
Executivo.

3. DA NECESSIDADE DE SUSPENSAO LIMINAR DO ATO IMPUGNADO

Resta patente que o principio constitucional basico do direito a tutela
jurisdicional assegura, também, ao jurisdicionado, o direito a uma sentenca
potencialmente eficaz, capaz de evitar dano irreparavel a direito relevante.

Nestes termos, ndo se pode olvidar que inexiste no ordenamento
juridico patrio direito mais relevante do que aquele relacionado com o respeito ao nosso
ordenamento fundamental, consubstanciado nas Constituicbes Republicana e Estadual.

Urge salientar que na presente Acdo Direta de Inconstitucionalidade
nao se almeja a analise de um caso concreto, mas sim de legislagdo em tese, com o
escopo de declarar sua inconstitucionalidade em face da Carta Politica Estadual,
extirpando do mundo juridico lei que com esta conflite.

Destarte, necessario se faz a concessdao de medida cautelar na
presente Agao Direta de Inconstitucionalidade, para o fim de suspender a eficacia da
norma impugnada, com espeque no artigo 10 e seguintes da Lei Federal n° 9.868/1999,
eis que a aplicagdo da lei aqui impugnada, cuja inconstitucionalidade restou
devidamente demonstrada, traz inegavel leséo a ordem publica.

O primeiro requisito imprescindivel a concessdo de medida cautelar
para suspensao da eficacia da norma impugnada - a probabilidade do direito - esta
suficientemente demonstrado pelos argumentos aduzidos alhures, que indicam a
inconstitucionalidade formal e material da norma.
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Vejamos:

i) pelo extrapolamento da competéncia suplementar reconhecida aos Municipios
(art. 30, inciso I, da Constituicado Federal), no que diz respeito as medidas de
restricdo a liberdade adotadas no enfrentamento da pandemia decorrente do
coronavirus responsavel pelo surto de 2019 (COVID-19), em inobservancia ainda
do entendimento do Supremo Tribunal Federal (ADPF 672 e ADI 6341);

ii) pela invasdo da competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo Municipal
para legislar sobre matéria de organizacdo administrativa e pessoal da
administragao (art. 63, paragrafo unico, inciso lll, e art. 91, incisos | e V, alinea
‘a’, ambos da Constituicdo Estadual);

iii) pela violagdo aos principios da separagdo dos poderes (art. 17, caput e
paragrafo unico, da Constituicdo do Estado do Espirito Santo),

A aplicagado da lei aqui impugnada, cuja inconstitucionalidade restou
devidamente demonstrada, traz inegavel lesdo a ordem e saude publicas, como se
infere.

Registre-se ainda que a estratégia adotada pelo Estado no
enfrentamento da pandemia tem sido inteiramente pautada na Lei Federal n°
13.979/2020 e seguindo as orientagdes divulgadas nos Boletins Epidemioldgicos do
Ministério da Saude, que exerce a definicdo e a coordenacado nacional do sistema de
vigilancia epidemiolégica e sanitaria (art. 16, inciso lll, alinea ‘c’, da Lei Federal n°
8.080/1990).

A instituicdo do mapeamento de risco para o estabelecimento de
medidas qualificadas para o enfrentamento da pandemia leva em consideracao critérios
técnicos que consideram o enquadramento de cada Municipio do Estado em um nivel
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de risco, entre baixo, moderado, alto e extremo, em carater crescente de gravidade,
com indicacdo das medidas qualificadas e agdes que deverdo ser executadas pelo
Estado e pelos Municipios em cada nivel, segundo uma matriz de risco erigida a partir
dos fatores ameaca e vulnerabilidade.

E por essa razdo que o Estado assumiu a lideranga em ranking de boas
praticas no combate a COVID-19, divulgado pelo Centro de Lideranga Publica (CLP),
utilizando a metodologia do Ranking de Competitividade dos Estados,3' com a
implementacdo de medidas de saude publica proporcionais e restritas aos riscos em
cada momento, segundo o mapeamento de risco adotado.

Admitir que a lei municipal aqui impugnada possa produzir efeitos
resulta na inadmissivel desnaturacédo desse mapa de risco adotado para a gestao da
crise — que prevé medidas qualificadas para os Municipios, segundo cada nivel de risco
em que estiverem —, subestimando todos os esfor¢cos do Estado para o enfrentamento
da pandemia até aqui.

Dai o relevante interesse de ordem publica a justificar a suspensao
liminar da aplicacdo da Lei n® 9.670, de 25 de agosto de 2020, na forma do art. 169,
alinea ‘b’, do Regimento Interno do Tribunal de Justica do Estado do Espirito Santo.

4. DO PEDIDO

Em razéo de todo o exposto, pede-se a Vossa Exceléncia que:

a) Liminarmente, a concessdo de medida cautelar para suspender, inaudita
altera parte, a execugao (eficacia) do inteiro teor da Lei n° 9.670, de 25 de
agosto de 2020 do Municipio de Vitéria, nos moldes do art. 10, §3° da Lei

31 Disponivel in https://www.agazeta.com.br/es/politica/outros-estados-pioram-e-es-lidera-ranking-de-
combate-a-covid-19-0720
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Federal n° 9.868/1999 e do art. 169, alinea ‘b’, do Regimento Interno do
Tribunal de Justica do Estado do Espirito Santo — RITJES;

b) Que a liminar acima postulada seja deferida com efeito ex tunc, na forma do
art. 11, §1°, da Lei Federal n° 9.868/1999, até o julgamento do mérito desta
acao;

¢) A notificagado do Iimo. Presidente da Camara Municipal e do llmo. Prefeito de
Vitéria, para os fins previstos no art. 6°, da Lei Federal n° 9.868/1999 e no art.
169, alinea ‘a’, do Regimento Interno deste Egrégio Tribunal de Justiga;

c) No mérito, seja a presente Agao Direta de Inconstitucionalidade julgada
totalmente procedente, confirmando-se a cautelar deferida, para declarar a
inconstitucionalidade formal e material do inteiro teor da Lei n°® 9.670, de 25 de
agosto de 2020 do Municipio de Vitéria, adotando-se as providéncias
necessarias para que cessem, ex tunc, todos os seus efeitos.

Valora a causa, por forca de expressa disposigdo legal, em R$ 100,00 (cem reais).

Nestes termos,

Pede-se deferimento.

Vitéria/ES, 26 de agosto de 2020.
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