IGAM

Porto Alegre, 20 de outubro de 2017.
Orientacao Técnica IGAM n2 27.319/2017

. O Poder Legislativo do Municipio de Guaiba, RS, por meio do servidor
Fernando, solicita analise e orientagbes acerca do projeto de lei n2 116, de 2017,
originado no proéprio Legislativo, que tem como ementa: “Institui a obrigatoriedade de
disponibilidade aos clientes de bares, restaurantes, lanchonetes e hotéis cardapios em
braile”.

1l Preliminarmente, a matéria encontra-se prevista nas competéncias
conferidas aos Municipios para legislar sobre assuntos de interesse local, conforme
estabelecem a Constituicdo Federal' e a Lei Organica Municipal?.

Esclarecida a competéncia legislativa do Municipio, examine-se a

proposicdo sob a 6tica da iniciativa legislativa. Nas letras de José Afonso da Silvas, a
iniciativa legislativa vem a ser o seguinte:

A iniciativa legislativa é o ato pelo qual se da inicio ao processo

legislativo, mediante apresentacdo de projetos de lei, de decreto

legislativo ou de resolugdo, conforme se queira regular a matéria

dependente de um desses atos.

A iniciativa, portanto, é a fase que deflagra o processo legislativo e o

seu exercicio depende fundamentalmente de delegacgdo legislativa.

Assim, a iniciativa pode ser vinculada, privativa ou concorrente.

Em que pese o mérito da proposicdo em anadlise, na medida em que
visa a propiciar mais autonomia a pessoas com deficiéncia visual, a bem da verdade
se constata que o seu objeto pretende dispor acerca de procedimentos que competem
ao Poder Executivo, como a fiscalizacdo do cumprimento da lei, autuacoes e eventuais
aplicagbes da multa prevista no art. 32. Constata-se, dessa forma, a interferéncia
diretamente na organizagdo e funcionamento dos servigos publicos municipais,
atribuicdo que compete privativamente ao Executivo.

Nesse contexto, & pertinente verificar o que dispde a Lei Organica do
Municipio sobre a iniciativa quanto a organizagao e servicos da Administracao local:

' Art. 30. Compete aos Municipios:
| - legislar sobre assuntos de interesse local;

2 Art. 62 - Ao Municipio compete prover a tudo quanto diga respeito ao seu peculiar interesse e ao bem
estar de sua populagao, cabendo-lhe privativamente dentre outras, as seguintes atribuigdes:
| - legislar sobre assunto de interesse local;

3 Manual do Vereador. Sdo Paulo, Malheiros, 1997, p. 107.
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Art. 52 - Compete privativamente ao Prefeito:

(-.r)

VI — dispor sobre a organizacao e o funcionamento da
Administracdo Municipal, na forma da Lei;

(-.r)

X — planejar e promover a execucdao dos servicos publicos
municipais; (grifou-se)

Neste contexto de servico publico com que se reveste o conteudo da
proposicéo legislativa, Hely Lopes Meirelles* deixou a seguinte ligao:

. 0 prefeito ndo deve perder de vista que o Municipio é, por
exceléncia, uma entidade prestadora de servicos publicos aos
municipes, e que servigo publico ou de utilidade publica é servigo
para o publico, vale dizer, destinado a satisfazer as necessidades da
coletividade...

(...)

Leis de iniciativa exclusiva do prefeito sao aquelas em que sé a
ele cabe o envio do projeto a Camara. Nessa categoria estdo as
que disponham sobre a criacdo, estruturacdo e atribuicido das
secretarias, orgdaos e entidades da Administracdo Publica
Municipal; (grifou-se)

A Constituicdo Federal traca a regra do principio da reparticao dos
Poderes, reproduzida na legislacdo dos demais entes federativos®. A titulo de exemplo
em uma situacao semelhante, a jurisprudéncia do Tribunal de Justica do Estado do
Rio Grande do Sul assim se orientou, como demonstra a ementa a seguir transcrita,
cabivel no que couber ao caso em andlise:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N2 18/2007,
DO MUNICIPIO DE GUAPORE, DE ORIGEM PARLAMENTAR,
QUE ACRESCENTA LETRA "1 " NO ITEM 04 DO ARTIGO 78 DO
CODIGO DE OBRAS E EDIFICACOES DO MUNICIPIO. Dispositivo
que determina a fixacao de porta-bolsas em banheiros femininos
de Restaurantes, Clubes Sociais, CTGs, Entidades, Escolas,
Universidades, Bares, Shopping Center, Lancherias, Clinicas
Médicas e Odontolégicas, Orgaos Publicos, tais como Prefeitura,
Céamara de Vereadores, Posto de Saude, Biblioteca, Casa de
Cultura, entre outros de circulagdo de publico feminino. VICIO
FORMAL. MATERIA DE INICIATIVA EXCLUSIVA DO CHEFE DO
PODER EXECUTIVO. Ato normativo que implica evidente

CHAVE DE VERIFICACAO DE INTEGRIDADE: 01125366CBBA26F31CCFD0291BF78E1F

4 Direito Municipal Brasileiro. 132 ed., Sdo Paulo, Malheiros, 2003, p. 729 e 732.

5 Constituicao Federal:

Art. 2° S0 Poderes da Unido, independentes e harménicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o
Judiciario.

Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul:

Art. 10 - Sao Poderes do Municipio, independentes e harménicos entre si, o Legislativo, exercido
pela Camara Municipal, e o Executivo, exercido pelo Prefeito.

Lei Orgéanica do Municipio de Guaiba:

Art. 2° - Séo poderes do Municipio, independentes e harménicos, o Legislativo e o Executivo.
Paragrafo Unico — E vedada a delegacao de atribuicoes entre poderes. (grifou-se)
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aumento da despesa publica, porquanto desacompanhado de
prévia dotagdo orgamentdria, ou de autorizagdo especifica na lei de
diretrizes orgamentarias. INCONSTITUCIONALIDADE MATERIAL.
Afronta aos artigos 82, 10, 60, Il, "d ", 61, |, 82, Il e VII, 149 e 154, |,
todos da Constituicdo Estadual. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE JULGADA PROCEDENTE. (Acao
Direta de Inconstitucionalidade N? 70022889208, Tribunal Pleno,
Tribunal de Justica do RS, Relator: Osvaldo Stefanello, Julgado em
02/06/2008) (grifou-se)

lil. Prosseguindo na analise, sabe-se que os Municipios tém competéncia
para legislar sobre as matérias de seu interesse local. A proposicao até pode
pretender se referir ao ambito local, porém, também nao deixa de se referir, em maior
parte, a matérias como direito econémico e direito do consumidor pois, a partir do
momento em que alguém se se serve de alimentos ou bebidas em estabelecimentos
privados que comercializam esses produtos, indiscutivelmente se estabelece uma
relagdo de consumo.

Com efeito, nesse contexto, a Constituicao Federal assim dispde sobre
as competéncias conferidas aos Municipios:

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre:

(...)

V - producao e consumo;

(...)

VIII - responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor,
a bens e direitos de valor artistico, estético, historico, turistico e
paisagistico;

(...)

§ 1° No ambito da legislacao concorrente, a competéncia da
Unido limitar-se-a a estabelecer normas gerais.

§ 2° A competéncia da Uniao para legislar sobre normas gerais
nao exclui a competéncia suplementar dos Estados.

§ 3° Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados
exercerao a competéncia legislativa plena, para atender a suas
peculiaridades.

§ 4° A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a
eficacia da lei estadual, no que Ihe for contrario. (grifou-se)

Art. 30. Compete aos Municipios:
| - legislar sobre assuntos de interesse local;

Ou seja, observa-se que tais matérias sdo de competéncia concorrente,
estendida apenas a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal, excluidos os Municipios,
conforme dispde o art. 24 da Constituicdo Federal, acima transcrito. Nessa seara,
alias, a Unido tem primazia, consoante o magistério de José Afonso da Silva®:

6 Curso de Direito Constitucional Positivo. 262 ed., Sdo Paulo, Malheiros, 2006, p. 481.
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Quanto a extensdo, ou seja, quanto a participacdo de uma ou mais
entidades na esfera da normatividade ou da realizacdo material,
vimos que a competéncia se distingue em:

(...)

(d) concorrente, cujo conceito compreende dois elementos: (d.1)
possibilidade de disposicao sobre o0 mesmo assunto ou matéria por
mais de uma entidade federativa; (d.2) primazia da Unido no que
tange a fixagdo de normas que desdobrem o conteddo de principios
OuU normas gerais ou que supram a auséncia ou omissao destas (art.
24, 8§ 12 ao 49).

Dessa forma, é preciso muita sensibilidade para perceber a sutileza da
reparticio de competéncias nessa matéria, especialmente quando abordada de
maneira transversal com outras. O chamado “interesse local” dos Municipios, nesses
casos, ndo consiste em legislar, mas em exercer fiscalizagdo e controle para
cumprimento, em seus respectivos territérios, da legislacdo e regulacao especificas da
Uniao e de 6rgaos reguladores.

A bem da verdade, constata-se que o projeto de lei em andlise acaba
por dispor acerca do exercicio de determinadas atividades econémicas. Em que pese
se tenha em vista valores como prote¢cado do consumidor, ao pretender dispor sobre a
inclusdo de pessoas com deficiéncia visual em estabelecimentos como bares,
restaurantes e similares, o Estado (ndo o Estado-membro da Federagdo, mas o
Estado enquanto “Poder Publico”) esta a intervir na forma de prestagéo do servigo de
uma atividade privada e que ja cumpre determinados requisitos legais para funcionar.
Com efeito, veja-se mais uma vez o que dispde a Constituicao Federal:

Art. 12 A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido
indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-
se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos:

)

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

Art. 170. A ordem econ6mica, fundada na valorizagdo do trabalho
humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos
existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados
0s seguintes principios:

(...)

IV - livre concorréncia;

(...)

Paragrafo Unico. E assegurado a todos o livre exercicio de
qualquer atividade econdémica, independentemente de autorizagao
de érgaos publicos, salvo nos casos previstos em lei. (grifou-se)

V. Porém, em que pese as inconstitucionalidades ja demonstradas,
continuando a andlise do projeto de lei n2 116, de 2017, traz-se ao conhecimento dos
proponentes a legislagéo ja existente que dispbe sobre a matéria objeto da proposi¢ao
em exame.
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A Lei Federal n2 13.146, de 6 de julho de 2015, que institui a Lei
Brasileira de Inclusdo da Pessoa com Deficiéncia (Estatuto da Pessoa com
Deficiéncia), dispbe o seguinte:

Art. 12 E instituida a Lei Brasileira de Inclusdo da Pessoa com
Deficiéncia (Estatuto da Pessoa com Deficiéncia), destinada a
assegurar e a promover, em condigdes de igualdade, o exercicio dos
direitos e das liberdades fundamentais por pessoa com deficiéncia,
visando a sua inclusao social e cidadania.

()

Art. 3¢ Para fins de aplicagédo desta Lei, consideram-se:

(...)

V - comunicacao: forma de interacdo dos cidaddos que abrange,
entre outras opgdes, as linguas, inclusive a Lingua Brasileira de
Sinais (Libras), a visualizacao de textos, o Braille, o sistema de
sinalizacdo ou de comunicacdo tatil, os caracteres ampliados, os
dispositivos multimidia, assim como a linguagem simples, escrita e
oral, os sistemas auditivos e 0s meios de voz digitalizados e os
modos, meios e formatos aumentativos e alternativos de
comunicacao, incluindo as tecnologias da informacdo e das
comunicacoes; (grifou-se)

Ou seja, como se Vé, trata-se de uma politica nacional ja existente, de
aplicagdo indistinta em todo o territério brasileiro, ndo necessitando ser “recepcionada”
pela legislagdo municipal. Assim, a participagdo dos Municipios nas politicas nacionais
de protecao dos direitos das pessoas com qualquer tipo de deficiéncia ndo consiste na
criacdo uma norma propria, mas garantir em seu ambito o cumprimento da legislacao
federal.

Dessa forma, o direito ja esta criado por lei. Assim, ndao sera, por
exemplo, a existéncia da lei municipal que |he dara eficacia, mas dar-lhe aplicacao,
aliado a devida fiscalizagdo que o Municipio deve realizar no &mbito de seu territorio.

Estes sdo apenas alguns exemplos; outras acbes no ambito da
educacdo, da saude, enfim, da efetivacdo de direitos, também representam o
reconhecimento da pessoa com deficiéncia, a denotar o atendimento de seus direitos
e o tratamento que, nessa condigcdo, merecem receber.

V. Diante do exposto, conclui-se pela inviabilidade juridica do projeto de lei
n2 116, de 2017, tendo em vista que se refere matérias de competéncia reservada
privativamente ao Poder Executivo, ofendendo, assim, o principio da independéncia e
harmonia entre os Podres, as disposi¢cdes das Constituicdes Federal e Estadual, a Lei
Orgénica do Municipio e a orientacgao jurisprudencial.

Outrossim, em razao das regras de reparticdo de competéncias entre os
entes federativos, da tentativa de intervencdo no dominio econémico, concluindo-se
gue a proposigao tangencia o livre exercicio das atividades do ramo de restaurantes.
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Por fim, a matéria ja é objeto de legislacao federal aplicavel também ao
Municipio, ndo necessitando de regulamentacéo no ambito do ente municipal.

O IGAM permanece a disposicao.

' P . / {
/\/Wn choc ‘17/ s
~

Roger Araujo Machado Marcos Daniel Leao
OAB/RS 93.173B OAB/RS 37.981
Consultor do IGAM Consultor do IGAM
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