Estado do Rio de Janeiro
PREFEITURA MUNICIPAL DE CORDEIRO
“CORDEIRO -- CIDADE EXPOSICAO”

DECRETO N° 017/2019

“DISPOE SOBRE A SUSPENSAO DE AUTORIZAR
O PODER EXECUTIVO A AMPLIAR DE CENTO
E VINTE DIAS PARA CENTO E OITENTA DIAS A
LICENCA MATERNIDADE DAS SERVIDORAS
PUBLICAS DA MUNICIPALIDADE.”

O PREFEITO MUNICIPAL DE CORDEIRO, ESTADO DO RIO
DE JANEIRO, NO USO DAS ATRIBUICOES LEGALIS,

CONSIDERANDO que a Lei Municipal n® 2317/2018, promulgada
pela CAmara Municipal de Cordeiro, em seu Art. 2° usa a expresséo “determinada”, a ampliagéo
da licenga maternidade de cento e vinte dias para cento e oitenta dias das Servidoras Municipais
do Executivo e Legislativo, em afronta ao dispositivo constitucional insculpido no artigo 112,
§1°, inciso II, alinea “b” da Constituicdo Estadual, aplicdvel, aos Municipios, por forga do
disposto no artigo 8°, caput, da Carta da Provincia.

CONSIDERANDO que os artigos 79 e 80 da Constitui¢do do Estado
do Rio de janeiro impdem o dever de autotutela as entidades e aos orgdos da administragéo
publica.

DECRETA:

Art. 1° - Fica suspenso a determinagdo contidas no artigo 2° da Lei Municipal n°

2317/2018.

Art. 2° Este decreto entra em vigor na data da sua publicagdo.

Gabinete do Prefeito, 14 de fevereiro de 2019,

Avenida Presidente Vargas, n® 42/54 — Centro — Cordeiro — RJ
CEP: 28540-000 — Tel.: (22) 2551-0145/2551-0616/2551-0593
http://www.cordeiro.rj.gov.br - email: prefeitura@cordeiro.rj.gov.br



Poder Executivo

Municipio de Cordeiro
PROCURADORIA GRAL DO MUNICIPIO

SRDEIRG
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PARECER

Assunto: “Constitucionalidade ou Inconstitucionalidade da Lei Municipal n°

2317/2018”.

Senhor Prefeito,

O Exmo. Senhor Prefeito, solicita Parecer acerca da Constitucionalidade ou
Inconstitucionalidade da Lei Municipal n® 2317/2018 que “DISPOE SOBRE:
AUTORIZA O PODER EXECUTIVO A AMPLIAR DE CENTO E VINTE DIAS
PARA CENTO E OITENTA DIAS A LICENCA MATERNIDADE DAS
SERVIDORAS PUBLICAS DA MUNICIPALIDADE.”

A referida Lei Municipal acima mencionada foi editada por iniciativa do Poder
Legislativo Municipal com o escopo de alterar parte do Estatuto dos Servidores
Publicos Municipais, notadamente o art. 87, da Lei Municipal n® 354/1990.

Assim, observa-se que o Poder Legislativo do Municipio de Cordeiro editou norma
sobra matéria estranha & sua iniciativa legislativa, porquanto, na melhor exegese do
artigo 112, § 1° inciso II, alinea ‘b”, da Constituicdo Estadual, aplicavel, aos
Municipios, por forga do disposto no artigo 8°, caput, da carta da Provincia, incumbe ao
Chefe do Poder Executivo, privativamente, a iniciativa de leis que versem sobre
servidores publicos, seu regime juridico, provimento de cargos, estabilidade e
aposentadoria.

Desta feita, o Chefe do Poder Executivo Municipal, encaminhou VETO a Lei Municipal
n° 2308/2018, primeiro nimero da lei acima mencionada, sendo o mesmo, derrubado
pelo Tlustres Edis e ato continuo a ndo sangéo por parte do Chefe do Executivo a Lei foi
promulgada pela Casa de Leis com o nimero 2317/2018.

Resta, portanto, ao Chefe do Poder Executivo Municipal exercer o controle de
constitucionalidade restritivo, conforme se verificara abaixo:

Prerrogativa do chefe do Executivo de néo aplicar lei inconstitucional

Com o fim do periodo eleitoral ¢ a eleicdo de intimeros novos titulares nas
administracdes publicas municipais, uma questdo se impde aos gestores eleitos: como
lidar com a “heranca legislativa” das antigas administragdes? No Brasil, infelizmente,
ndo é raro que os novos chefes do Poder Executivo se vejam diante de leis municipais



inconstitucionais, muitas vezes aprovadas como o reflexo da forma mais rasa do
populismo eleitoral que domina a politica nacional. Destarte, uma das ferramentas mais
polémicas e delicadas que ressurge nesse cendrio € a possibilidade do chefe do Poder
Executivo negar aplicagfio a lei considerada inconstitucional mediante a expedi¢do de
Decreto Auténomo.

Inicialmente, a possibilidade do exercicio de tal prerrogativa deve ser analisada sob uma
perspectiva historica. Segundo André Ramos Tavares[1] a aceitagdo do controle de
constitucionalidade repressivo realizada pelo chefe do Poder Executivo (através da ndo
aplicagdo de lei considerada inconstitucional) passou a ser firmada apos a Emenda
Constitucional 16/65, em razdo da legitimidade exclusiva do procurador geral da
Repiiblica, naquele periodo, para provocar o controle de constitucionalidade junto ao
Judiciario. Tal admissdo seria uma forma de evitar que o Chefe do Poder Executivo
fosse obrigado a cumprir lei inconstitucional.

Nessa linha, o Supremo Tribunal Federal admitiu o exercicio dessa prerrogativa pelo
chefe do Poder Executivo em julgado posterior & promulgagdo da Constitui¢do de 1988.
Segundo a corte, os Poderes Executivo e Legislativo, por sua Chefia, podem tdo-s6
determinar aos seus orgdos subordinados que deixem de aplicar administrativamente
as leis ou atos com forca de lei que considerem inconstitucionais[2]. Também o
Superior Tribunal de Justica ja se manifestou no mesmo sentido afirmando que a
negativa de ato normativo pelo Chefe do Executivo reflete um poder-dever[3].

Parcela da doutrina endossa tal posicionamento: Elival da Silva Ramos[4], Hely Lopes
Meirelles[5], Luis Roberto Barroso[6] e J.J. Gomes Canotilho[7]. Gustavo Binenbojm,
em obra que teve origem na sua dissertagio de Mestrado[8] afirma que o Poder
Executivo nio estd autorizado e, muito menos, obrigado a “lavar as mdos” diante de
um ato normativo que se lhe afigure inconstitucional, compactuando, com a violagdo da
Lei Maior.

Vale ressaltar que a Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro, através do Parecer
01/2011, de lavra do procurador André Rodrigues Cyrino, aprovado pela Procuradora
Geral do Estado & época, Lucia Léa Tavares, manifestou-se favoravelmente a tese ora
defendida. Em apertada sintese, o documento aduz que a possibilidade do ndo
cumprimento de lei considerada inconstitucional pelo chefe do Poder Executivo ¢ um
poder-dever que a autoridade possui. Ademais, sustenta que o Decreto autdnomo do
chefe do Poder executivo deve ser precedido de Parecer da Procuradoria Geral opinando
pela inconstitucionalidade e Representagdo de Inconstitucionalidade junto ao Tribunal
de Justica como forma de espancar definitivamente a lei considerada inconstitucional e
dividir o dnus com o Poder Judiciario. Também a Procuradoria Geral do Municipio de
Teresopolis, em parecer de lavra do primeiro autor, no bojo do Processo Administrativo
27388/2016, opinou no mesmo sentido.

Aqueles que criticam o uso de tal prerrogativa[9] afirmam que tratar-se-ia de uma
atuagdo inconstitucional que ndo faz mais sentido na ordem juridica hodierna face a
possibilidade de provocagdo do controle concentrado pelo chefe do Executivo e
porquanto ndo existir dispositivo expresso na Constitui¢do que permita o seu exercicio.

Analisando a Constituicio de 1988 de forma sistematica verificamos que € competéncia
comum da Uni#o, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios zelar pela guarda
da Constituigdo, das leis e das instituigdes democraticas (artigo 23, I). Quando falamos



em entes federativos, tal incumbéncia se direciona aos agentes publicos que externam a
atividade estatal. O artigo 84, XXVII aduz que compete privativamente ao Presidente da
Republica (e por simetria aos Governadores e Prefeitos) exercer outras atribuigdes
previstas na Constituigdo. Destarte, ¢ possivel extrair do texto constitucional norma que
possibilita ao Chefe do Executivo negar aplicagéo a lei que considere inconstitucional.

Ricardo Perlingeiro[10] vai além afirmando que ndo hé apenas um dever de controle de
constitucionalidade pelo administrador, mas, inclusive, de convencionalidade. Além
disso, o autor cita como referéncia o paragrafo unico do artigo 2° do Coédigo Modelo de
Processos Administrativos — Judicial e Extrajudicial — para Ibero-América que
expressamente afirma que a autoridade administrativa podera deixar de cumprir a lei ou
o ato que considerar inconstitucional ou anticonvencional, representando ao orgéo
competente para a declaragfo de inconstitucionalidade ou de anticonvencionalidade.

Dois casos recentes merecem destaque. No municipio de Macaé (RJ) o prefeito editou o
Decreto 175/2015 suspendendo o pagamento de determinados beneficios a servidores
em razdo de considera-los inconstitucionais. O sindicato da categoria daquele municipio
se insurgiu contra o ato normativo impetrando Mandado de Seguranga. A liminar foi
indeferida (posteriormente concedida mediante agravo de instrumento) e a seguranga
denegada em julgamento de mérito em 11/7/2016[11]. O magistrado Josue de Matos
Ferreira sustentou em sua fundamentagfio[12]que a prerrogativa do chefe do Executivo
negar cumprimento a lei ou qualquer ato que considere inconstitucional encontra
respaldo doutrindrio, ndo tendo sido revogada pelo advento da Constitui¢do. A base que
respalda o exercicio daquela prerrogativa € a supremacia constitucional, de modo que,
segundo o seu entendimento, aplicar lei inconstitucional significa negar aplica¢do a
Constituicéo.

Também no municipio de Teresopolis (RJ) o prefeito editou o Decreto 4.832/2016
negando aplicagdo & lei municipal 3.474/2016 por entender que ha violagdo da
separagdo dos Poderes, da competéncia privativa da Unido, do principio da juridicidade
e da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal na ADI 1.923-DF.

Antes de finalizar esse ponto, sob a Otica do processo legislativo, trés observagdes
merecem destaque. Primeiramente, caso a lei seja sancionada pelo chefe do Executivo
sem vetos, obviamente ndo poderd posteriormente negar aplicagdo a ela, ja que o
ordenamento juridico considera abuso de direito o comportamento contraditério (venire
contra factum proprio) € a supressio.

Em segundo lugar, notadamente, se o chefe do Executivo que sancionou a lei sem vetos
tiver deixado o cargo e outro sucedé-lo, entendendo o segundo pela
inconstitucionalidade, nfio ha 6bice para que o mesmo expega decreto de nédo aplicagdo
da lei ou ato normativo considerado inconstitucional.

Finalmente, e de forma analoga, no caso de sangfo tacita, poder-se-ia expedir decreto de
ndo aplicagdio da lei, eis que nfio houve manifestagdo expressa sobre tal ponto, e, sendo
a inconstitucionalidade uma questdo de ordem publica que ¢ essencial para a coeréncia e
integridade do ordenamento, nfio ha 6bice para o exercicio de tal poder-dever nessa
hipétese.

A fim de dirimir qualquer duvida sobre a legalidade do exercicio de tal prerrogativa,
cumpre esclarecer que a negativa de aplicagfo de lei considerada inconstitucional néo



configura crime do chefe do Poder Executivo. O Decreto-Lei 201/67 foi recepcionado
pela Constituigiio de 1988, como Lei ordinaria e traz no seu artigo 1° crimes comuns (de
carater pessoal) aos quais o prefeito estd sujeito a julgamento pelo Judicidrio. Todos eles
exigem a presenga do elemento subjetivo doloso para que se configurem. O inciso XIV
do artigo referido aduz que a conduta de negar execugdo a lei federal, estadual ou
municipal, ou deixar de cumprir ordem judicial, sem dar o motivo da recusa ou da
impossibilidade, por escrito, a autoridade competente € punivel com a pena de detengéo,
de trés meses a trés anos.

Em obra[13] sobre o tema Giovani da Silva Corralo, aduz que o chefe do Executivo nédo
incorre no tipo do artigo 1°, XIV, quando a lei for manifestamente inconstitucional, de
modo que se trata de excegfio & incidéncia daquele tipo penal. Neste sentido, estando
fundamentado o decreto que negue aplicagdo a lei considerada inconstitucional e desde
que haja comunicagdo ao érgdo legislativo competente, ndo ha que se falar em pratica
de crime por auséncia do elemento subjetivo dolo, o que claramente exclui a tipicidade.
Ademais, em razdo de estarmos diante do exercicio regular de um direito (conforme
extraido das regras constitucionais, da doutrina e dos julgamentos permissivos do
Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal de Justi¢a), igualmente ¢ possivel
afastar a ocorréncia de crime por auséncia de ilicitude.

Para além das teorias dos didlogos constitucionais[14], do constitucionalismo
difuso[15] e do constitucionalismo administrativo[l6] a prerrogativa do chefe do Poder
Executivo de negar aplicagdo & lei que considere inconstitucional, segundo a sua
interpretagfio — no exercicio de verdadeiro controle de constitucionalidade —, significa
a abertura para o constitucionalismo executivo[I7] inclusive como método de
efetividade de direitos fundamentais. Basta pensar na hipotese onde a Cémara
Municipal derruba o veto juridico do chefe do Poder Executivo ¢ aprova projeto de lei
que, além de violar a sua competéncia privativa, atinge o nticleo essencial de um direito
constitucional dos servidores publicos. Nesse caso o prefeito municipal, ao negar
aplicagdo aquela lei inconstitucional via Decreto Auténomo, e determinar que os seus
6rgdos subordinados sigam esse entendimento, possibilita que aqueles servidores
tenham seu direito constitucional garantido, além de reequilibrar a balanca entre os
Poderes. Como a teoria dos didlogos constitucionais prevé que o sentido da Constituigéo
passa pelo Judiciario, pelo Legislativo e pela sociedade civil, repreendendo qualquer
forma de interpretagdo unilateral, nada mais coerente que o Executivo também participe
ativamente desse processo, sobretudo em razdo da auséncia de conhecimento técnico e
burocratico dos demais agentes politicos em searas delicadas como satde e or¢gamento.
Privilegia-se, portanto, a sua capacidade institucional especifica.

A prerrogativa vertida no presente artigo claramente abre portas para um dialogo
institucional entre os trés Poderes face a necessidade de divisdo do Onus entre o
Judiciario e Executivo além da necessaria comunicagfo ao Legislativo. Protege-se a
Constituigdo diante da competéncia comum dos trés Poderes em zelar pela sua guarda
(artigo 23, I). Criar-se-4 uma triangulagdo interpretativa, ndo havendo que se falar em
conduta autoritaria ou anarquista do Executivo em face do Legislativo, mas, sim, em
atitude compativel com o Estado de Direito que tem a Constitui¢do no seu épice, eis que
toda a interpretagdo e aplicagfo de qualquer norma ou ato deve necessariamente passar
pelo seu filtro.

Outrossim, em virtude da incidéncia dos mecanismos de checks and balances, o decreto
poderd ser submetido & apreciagdo do Judicidrio, mediante Representagdo de



Inconstitucionalidade no tribunal, ndo podendo ser olvidado que a prépria lei que deu
ensejo ao Decreto Auténomo devera estar sub judice junto ao mesmo tribunal antes da
expedi¢do do referido ato, o que, naturalmente, atraird o julgamento por dependéncia da
segunda Representagio.

Deste modo, resta evidente a inconstitucionalidade da norma impugnada por vicio de
Iniciativa — inconstitucionalidade formal — uma vez que, como ja mencionado, afronta o
disposto no art. 112, inciso 11, alinea “b”, da Constitui¢cio Estadual.

No caso em testilhas, de outra parte, ndo hd duvida de que a lei aprovada trouxe
aumento de despesas para o Municipio, pois elevou o lapso temporal durante o qual
deverd devera ser paga a licen¢a maternidade, interferindo, ainda, no funcionamento da
Administragdo Municipal, uma vez que outro servidor deverd ser designado para
desempenho das atividades.

Em sendo assim, flagra-se violagfio também ao disposto no art. 143, inciso L. Il ¢ IV, da
Constituig¢do Estadual.

Além da inconstitucionalidade formal, constata-se também vicio material, uma vez que
a lei impugnada desrespeita o disposto no artigo 209, caput, ¢ 211, inciso | ¢ 11, da carta
estadual, em virtude do aumento de despesa sem prévia previsio orcamentdria, criando
mais encargos aos cofres municipais, ferindo o interesse publico. gerando 6nus
desnecessdrios a Administragio.

Com a nova composi¢do das cdmaras municipais e das prefeituras apos as eleicdes de
2016, a prerrogativa ora analisada certamente ganhard corpo junto aos executivos
municipais, de maneira que os gestores e as procuradorias locais devem estar atentos
para as consequéncias politicas ¢ juridicas do seu exercicio. Revela-se imprescindivel
que sejam observados os requisitos especificos para que a expedi¢io do Decreto
Autdnomo siga os trmites legais e as formalidades devidas, sob pena de banalizar e
prejudicar relevante ferramenta institucional dialogica que garante a supremacia da
Constituigdo e dos direitos fundamentais.

E o Parecer

Cordeiro. 14 de fevereiro de 2019.

OBNEY AMERCO'E. S. RODRIGUES

[
Procurador Geral do Municipio
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