ESTADO DO PIAUI
CAMARA MUNICIPAL DE TERESINA

COMISSAO DE LEGISLACAO, JUSTICA E REDACAO
FINAL

PARECER

I - RELATORIO

O insigne Vereador Deolindo Moura apresentou projeto de lei ordinaria com a
ementa seguinte: “Institui a politica municipal de teletrabalho na cidade de Teresina e da
outras providéncias.”.

Em justificativa, o nobre parlamentar discorre que o teletrabalho se trata de
evolugio de politicas de geracio de empregos, haja vista que fortalece a economia local,
fortalecendo a geracdo de emprego nas regioes periféricas.

Ademais, o edil esclarece que a modalidade possui papel importante na politica de
mobilidade urbana, uma vez que minimiza o nimero de pessoas que utilizam o sistema de
transporte.

-

E, em sintese, o relatério.

II - ADMISSIBILIDADE

Inicialmente, observa-se que o presente projeto estd em lingua nacional e ortografia
oficial, bem como devidamente subscrito por seu autor, além de trazer o assunto
sucintamente registrado em ementa, tudo na conformidade do disposto nos arts. 99 e 100,
ambos do Regimento Interno da Cimara Municipal de Teresina - RICMT.

Verifica-se, ainda, a existéncia de mensagem contendo justificativa escrita,

atendendo ao disposto no art. 101 da mesma norma regimental.
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Contudo, foi observado que alguns dispositivos legais do presente projeto néo estao
redigidos nos moldes exigidos pela técnica legislativa, nos termos da LC 95/1998, a qual
dispoe, entre outros aspectos, sobre a elaboragio e a redagio das leis, in verbis:

Art. 10. Os textos legais serdo articulados com observincia dos
seguintes principios:

[-]

II - os artigos desdobrar-se-dio em pardgrafos ou em incisos; os
pardgrafos em incisos, os incisos em alineas e as alineas em itens;

Art. 11. As disposi¢ies normativas serdo redigidas com clareza,
precisdo e

ordem légica, observadas, para esse propdsito, as seguintes normas:

I - para a obtengdo de clareza:

a) usar as palavras e as expressdes em seu sentido comum, salvo
quando a norma versar sobre assunto técnico, hipdtese em que se
empregard a nomenclatura prépria da drea em que se esteja legislando;
b) usar frases curtas e concisas;

II - para a obtencio de precisdo:

a) articular a linguagem, técnica ou comum, de modo a ensejar perfeita
compreensio do objetivo da lei e a permitir que seu texto evidencie com
clareza o conteiido e o alcance que o legislador pretende dar @ norma;

b) expressar a ideia, quando repetida no texto, por meio das mesmas
palavras, evitando o emprego de sinonimia com propdsito meramente
estilistico;

¢) evitar o emprego de expressido ou palavra que confira duplo sentido
ao texto;

Destarte, conforme se verifica da analise do pardgrafo tnico do art. 1°e §§ 2° e 3°
do art. 2°, entende-se que o projeto contém dispositivos legais repetitivos € mal alocados,
contrariando a legislacio aplicavel.

Logo, constata-se a existéncia de 6bice de ordem técnico-formal.

III - ANALISE SOBRE O PRISMA LEGAL E CONSTITUCIONAL

A proposta legal em apreco pretende instituir a politica municipal de teletrabalho na

cidade de Teresina.
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Inicialmente, que a proposicdo legislativa em apreco versa sobre matéria
concernente ao Direito do Trabalho que, nos dizeres de Amauri Mascaro Nascimento,
consiste no “ramo da ciéncia do direito que tem por objeto as normas juridicas que
disciplinam as relagdes de trabalho subordinado, determinam os seus sujeitos e as
organizacdes destinadas 4 protecio desse trabalho, em sua estrutura e atividades.”
(NASCIMENTO, Amauri Mascaro. Curso de Direito do Trabalho. Ed. Saraiva. 7°
Edicao, 1989, pag. 94).

Com efeito, a Constituicio da Republica Federativa do Brasil — CF/88, dispoe que a
competéncia para legislar sobre o direito do trabalho € privativa da Uniéo, conforme se

observa do dispositivo constitucional abaixo:

Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:
I - direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral, agrdrio,
maritimo, aerondutico, espacial e do trabalho;

Nesse sentido, o Decreto-Lei n.° 5.452, de 1° de maio de 1943, que aprova a

Consolidagéo das Leis do Trabalho ja disciplina o tema no ambito privado, in verbis:

Art. 75-A. A prestagcdo de servicos pelo empregado em regime de
teletrabalho observard o disposto neste Capitulo. (Incluido
pela Lei n® 13.467, de 2017) (Vigéncia)

Art.  75-B. Considera-se teletrabalho a prestacdo de servicos
preponderantemente fora das dependéncias do empregador, com a
utilizacdo de tecnologias de informacdo e de comunicagido que, por sua
natureza, nio se constituam como trabalho
externo. (Incluido  pela Lei n° 13.467, de
2017) (Vigéncia)

Pardgrafo unico. O comparecimento as dependéncias do empregador
para a realizagdo de atividades especificas que exijam a presen¢a do
empregado no estabelecimento ndo descaracteriza o regime de
teletrabalho. (Incluido pela Lei n° 13.467, de
2017) (Vigéncia)

Art. 75-C. A prestagdo de servigos na modalidade de teletrabalho deverd
constar expressamente do contrato individual de trabalho, que
especificard  as  atividades  que  serdo  realizadas  pelo
empregado. (Incluido pela Lei n° 13.467, de
2017) (Vigéncia)

§ lo Poderd ser realizada a alteragdo entre regime presencial e de
teletrabalho desde que haja mituo acordo entre as partes, registrado
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em aditivo contratual. (Incluido pela Lei n° 13.467, de
2017) (Vigéncia)

§ 20 Poderd ser realizada a alteragdo do regime de teletrabalho para o
presencial por determinag¢do do empregador, garantido prazo de
transicio minimo de quinze dias, com correspondente registro em
aditivo  contratual. (Incluido pela Lei n° 13.467, de
2017) (Vigéncia)

Art. 75-D. As disposigdes relativas a responsabilidade pela aquisi¢ao,
manutencdo ou fornecimento dos equipamentos tecnoldgicos e da
infraestrutura necessiria e adequada a presta¢do do trabalho remoto,
bem como ao reembolso de despesas arcadas pelo empregado, serdo
previstas em contrato escrito. (Incluido pela Lei n° 13.467,
de 2017) (Vigéncia)

Pardgrafo tinico. As utilidades mencionadas no caput deste artigo nio
integram a remunerag¢do do empregado. (Incluido pela Lei
n°13.467, de 2017) (Vigéncia)

Art. 75-E. O empregador deverd instruir os empregados, de maneira
expressa e ostensiva, quanto das precaucoes a tomar a fim de evitar
doencas e acidentes de trabalho. (Incluido pela Lei n°
13.467, de 2017) (Vigéncia)

Pardgrafo tinico. O empregado deverd assinar ftermo de
responsabilidade comprometendo-se a seguir as instrugdes fornecidas
pelo empregador. (Inclurdo pela Lei n® 13.467, de
2017) (Vigéncia)

No servico piblico, em contrapartida, ndo obstante a adocdo do teletrabalho seja
bastante pertinente, é oportuno asseverar que os servidores piblicos sdo regidos pela Lei
Municipal n° 2.138/1992, a qual ainda ndo prevé essa modalidade. Logo, diante desta
lacuna legislativa, para a instituicio dessa forma de execucdo laboral no dmbito da
Administracao Piblica Direta e Indireta ¢ imprescindivel a inclusdo na referida Lei de
autorizagdo para a realizacdo de atividades fora das dependéncias fisicas do d6rgao ou
entidade. Desta feita, s6 apds essa alteracdo legislativa ¢ que poderd institucionalizar, por
meio de regulamentacio infralegal, o teletrabalho na Administragao Piblica Municipal.

Ademais, cumpre asseverar que legislar sobre regime juridico do servidor publico
municipal é competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo Municipal. Logo, a
proposta legal em aprego, ao discorrer sobre matéria de iniciativa exclusiva do Chefe do

Poder Executivo, incorre em inconstitucionalidade formal subjetiva.
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Nesse sentido, tem-se o disposto no art. 102, inciso VI, da Constituigdo do Estado
do Piaui, bem como no art. 51, inciso II, e art. 71, inciso V, da Lei Organica do Municipio

de Teresina — LOM, respectivamente:

Art. 102. Compete privativamente ao Governador do Estado:

[]

VI - dispor sobre a organizagio, o funcionamento, a reforma e a
modernizacdo da administracio estadual, na forma da lei; (grifo nosso)

Art. 51. Sdo de iniciativa exclusiva do Prefeito as leis que disponham
sobre:

[.]

II - 0 regime juridico dos servidores do Municipio; (grifo nosso)

Art. 71. Compete privativamente ao Prefeito:

[

V — dispor sobre a organizag¢io e o funcionamento da administracdo
municipal, na forma da lei; (grifo nosso)

Sobre o tema, ressaltem-se as consideraces realizadas pelo administrativista Hely

Lopes Meirelles:

Leis _de _iniciativa _da_Camara__ou, mais propriamente, de seus
vereadores, sdo todas as que a lei orgdnica municipal ndo reserva,
expressa_ou_privativamente a iniciativa do prefeito. As leis orgdnicas

municipais devem reproduzir, entre as matérias previstas nos artigos 61,
§ 1° e 165 da Constitui¢do Federal, as que se inserem no dmbito da
competéncia municipal. Sdo, pois, da iniciativa do prefeito como Chefe

do Executivo local, os projetos de lei que disponham sobre a criagdo,
estruturacdo e atribuicdo das secretarias, ¢rgdos e entes da

Administragdo Publica Municipal; criagdo de cargos, fungdes ou
empregos publicos na Administragdo direta, autdrquica e fundacional do

Municipio; o_regime juridico unico e previdencidrio dos servidores
municipais, fixagdo e aumento de sua remuneragdo; o plano plurianual,

as diretrizes orgamentdrias, o orgamento anual e os créditos
suplementares e especiais. Os demais projetos competem
concorrentemente ao prefeito e a Cdmara, na forma regimental.
(MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro, 7° ed., p. 443)

(grifo nosso)

No caso em apreco, o presente projeto, ao versar sobre temadtica inserta a reserva da
administragdo, representa afronta ao principio da separagdo dos poderes, insculpido no art.
2°, da Constituicdo da Repiiblica Federativa do Brasil de 1988 - CRFB/88, haja vista ser de
iniciativa exclusiva do Prefeito e ndo do Vereador atos normativos que disponham sobre a
execugdo de atos materiais, uma vez que nao pode o Legislativo, por iniciativa prépria,

aprovar leis que caracterizem ingeréncia na atividade tipicamente administrativa.
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No que se refere ao instituto reserva da administracdo, o jurista Nuno Pigarra, em
sua obra A reserva de administracio, O Direito, primeira parte, n. 1, jan./mar. 1990, p. 325-

353, afirma o seguinte:

Hd duas espécies de reserva de administragdo: uma geral e outra
especifica. A primeira, associada a ideia de separagdo de poderes,
pauta-se na vedagdo as invasdes de um Poder no niicleo essencial das
fungdes tipicas de outro. Decorre da reserva geral a proibigdo voltada
ao Legislativo e ao Judicidrio para que esses Poderes, a pretexto de
atuar no ambito de suas fungdes tipicas, ndo adentrem no campo da
fungdo administrativa, notadamente no mérito administrativo. Por sua
vez, a reserva especifica de administragdo configura-se quando o
ordenamento  juridico — sobretudo, a Constituigdo — destacar
determinada matéria da seara do Parlamento, atribuindo a competéncia
para normatizda-las exclusivamente ao Poder Executivo.

Destarte, em razdo dessa reserva, ¢ defeso ao Poder Legislativo (ou quem exerga
atipicamente a fungdo legislativa) invadir o campo da execucdo de lei, préprio da
Administragio Pdblica. Noutros termos, ndo € possivel, a pretexto de se exercer a fungao
legislativa, a invasdo do espaco da funcao administrativa, seja pela edicao de leis de efeito
concreto ou de cardter especifico (destoando do cariter geral e abstrato dos atos
legislativos), seja pela regulamentacao legal minuciosa nos campos em que se requer maior

margem de atuagido da Administracdo — por atos abstratos ou mesmo concretos.

Assim, verifica-se que a reserva de administragdo implica um impedimento ao
legislador de editar uma lei com descri¢ao normativa excessivamente detalhada a ponto de
inviabilizar o exercicio da fungao administrativa, seja engessando indevidamente a atuacao
da administracdo pidblica em concreto (impedindo o exercicio do poder discricionario,
quando recomendivel), seja por perder a lei, sem motivo justificivel, seu carater material
de ato geral e abstrato, ou ainda por restringir o campo do poder regulamentar, quando esse

for recomendavel.

Nessa linha de intelecgdo, cumpre enfatizar ser ponto pacifico na doutrina, bem
como na jurisprudéncia, que ao Poder Executivo cabe primordialmente a funcao de
administrar, que se revela em atos de planejamento, organizagao, direcdo e execugdo de
atividades inerentes ao Poder Piblico. De outra banda, ao Poder Legislativo, de forma
primacial, cabe a funcdo de editar leis, ou seja, atos normativos revestidos de generalidade

e abstragcdo. Assim, o diploma impugnado, na prética, invadiu a esfera da gestao
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administrativa, que cabe ao Poder Executivo e envolve o planejamento, a direcéo, a
organizacao e a execucao de atos de governo.

P

Sobre o assunto, é importante também transcrever trecho da obra “Direito

Municipal Brasileiro”, de autoria do professor Hely Lopes Meirelles, in verbis:

a Prefeitura ndo pode legislar, como a Cdamara ndo pode administrar.
Cada um dos orgdos tem missdo propria e privativa: a Cdmara
estabelece regra para a Administracdo; a Prefeitura a executa,
convertendo o mandamento legal, genérico e abstrato, em _atos
administrativos. _individuais e concretos. O Legislativo edita normas; o
Executivo pratica atos segundo_as normas. Nesta sinergia de fungdes é
que residem a harmonia e independéncia dos Poderes, principio
constitucional (art.2°) extensivo ao governo local. Qualquer atividade, da
Prefeitura ou Cdamara, realizada com usurpagdo de fungdes é nula e

inoperante.

-

todo _ato_do Prefeito que infringir prerrogativa da Cdmara — como
também toda deliberacdo da Cdmara que invadir ou retirar atribuicdo
da_Prefeitura ou do Prefeito — é nulo, por ofensivo _ao principio da
separacdo de funcdes dos drgdos do governo local (CF, art.2° c/c o
art.31), podendo ser invalidado pelo Poder Judicidario. (MEIRELLES,
Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 15%d., atualizada por Mdrcio
Schneider Reis e Edgard Neves da Silva, Sdo Paulo, Malheiros, 2006,
p.708 e 712). (grifo nosso)

Acerca da matéria, é oportuno ainda trazer a baila posicionamento do Supremo
Tribunal Federal — STF que ja decidiu o seguinte:

O principio constitucional da reserva de administragdo impede a
ingeréncia normativa do Poder Legislativo em matérias sujeitas a
exclusiva competéncia administrativa do Poder Executivo. (..) Essa
prdtica legislativa, quando efetivada, subverte a fungdo primdria 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 atuagdo
politico-juridica, exorbitar dos limites que definem o exercicio de suas
prerrogativas institucionais.

A corroborar o exposto, colaciona-se a ementa da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n°. 117897920128260000 do Tribunal de Justica de Sao Paulo
declarando a inconstitucionalidade de Lei municipal de origem parlamentar por versar
sobre medidas tipicamente administrativas:

ACAO DIRETA DE INCONSTIT UCIONALIDADE - LEI N° 4.461/11,

DO MUNICIPIO DE SUZANO, QUE INSTITUI PROGRAMA DE
ACESSO DE DEFICIENTES VISUAIS A LIVROS RELIGIOSOS
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EM BRAILLE OU AUDIO NAS BIBLIOTECAS MUNICIPAIS -
PROGRAMA CONSISTENTE EM PRESTACAO DE SERVICOS
PUBLICOS E REALIZACAO DE DESPESAS - PROJETO DE
VEREADOR - VICIO DE INICIATIVA E VIOLACAO DO
PRINCIPIO DA SEPARACAO DOS PODERES - INVASAO DE
COMPETENCIA DO PODER EXECUTIVO - AUSENCIA DE
INTERESSE LOCAL - VIOLACAO DOS ARTS. 50, 25, 47, Il E XIV,
E 144,DA CONSTITUICAQ DO ESTADO DE SAQ PAULO - ACAO
PROCEDENTE.

1. As disposicdes da norma, nada obstante originada de projeto do
Legislativo.referem-se_a programa governamental de servigos publicos
e tratam_de medidas tipicamente administrativas. cuja_iniciativa estd
reservada_ao Chefe do Poder Executivo em razdo da natureza da
matéria_versada. A condugdo das politicas publicas e o exame da
conveniéncia e necessidade de medidas como a da lei em comento -
instituicdo de programa especifico de acesso de deficientes visuais a
livros religiosos - sdo prerrogativas exclusivas do Prefeito do
Municipio.

2. Ndo se verifica interesse local que permitisse ao Municipio legislar
sobre prote¢do e integragdo social das pessoas portadoras de
deficiéncias, pois ndo hd qualquer peculiaridade no ambito municipal.
3. Agdo procedente.:"

Nessa trilha, é oportuno ainda compilar este outro julgado do Tribunal de Justica de
Sio Paulo, assim ementado (ADI 313101020128260000 SP. Julgamento: 01.08.2012.
Relator: Artur Marques):

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - LEI N°
5.020/10, DO MUNICIPIO DE MOGI MIRIM, QUE INSTITUI O
PROGRAMA DE REVITALIZACAO DE ESPACO PUBLICO -
COMPLEXO JOSE GERALDO DE FRANCO ORTIZ-LA VAPES -
PROGRAMA CONSISTENTE EM PRESTACAO DE SERVICOS E
REALIZACAO DE OBRAS PUBLICAS- PROJETO DE VEREADOR
- VICIO DE INICIATIVA E VIOLACAO DO PRINCIPIO DA
SEPARACAO DOS PODERES - INVASAO DE COMPETENCIAS
DO PODER EXECUTIVO - VIOLACAO DOS ARTS.

50,24, §2% 1,25, 47, 11, 144 E 176, 1, DA CONSTITUICAO DO
ESTADO DIESAO PA ULO - ACAO PROCEDENTE./.

As disposicdes da norma, nada obstante originada de projeto do
Legislativo.referem-se_a_acdes governamentais e tratam de medidas
tipicamente administrativas, cuja iniciativa estd reservada ao Chefe do
Poder Executivo em razdo da natureza da matéria versada. A norma
nem _mesmo ostenta cardter geral e abstrato e invade as competéncias
do Poder Executivo para elencar.uma a uma, providéncias concretas as
quais_aquele deveria observar.estipulando obrigagcdes do Prefeito de
prestar_os _servicos e de realizar as obras puiblicas que discriming.2.
Ag¢do procedente.
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Portanto, quando a pretexto de legislar, o Poder Legislativo administra, editando
leis que equivalem na prética a verdadeiros atos de administragdo, viola a harmonia e

independéncia que deve existir entre os poderes estatais.

Outro vicio que pode ser detectado no projeto de lei em apreco € o caréter
autorizativo constante em alguns dispositivos, uma vez que o Poder Executivo ndo
necessita de autorizagio para administrar e, no caso em anélise, ndo a solicitou.

A par disso, é oportuno expor a licio de Sérgio Rezende de Barros sobre a temética:

Assim, se a "lei" pudesse "autorizar", também poderia "ndo
autorizar"” o Executivo a agir dentro de sua competéncia
constitucional, o que seria disparate: uma absurda
inconstitucionalidade. O disparate cresce quando se pondera que,
para o agente piiblico, a autorizagéio constitui um poder-dever, cujo
descumprimento o sujeita a penas. Autorizado a tomar providéncia
de interesse publico, se nio a toma, o agente incorre em falta
administrativa e, conforme o caso, em crime de responsabilidade,
passivel de acarretar perda do cargo. No caso, o cargo de Chefe do
Poder Executivo, no qual participou, pela sangio ou veto, da
elaboracdio da "lei" em que se fundou a sua prépria perda. Isso abre
vilvulas para que, ao fim de uma gestio, surjam "leis" autorizativas
para prejudicar ou "preparar” a seguinte. Tais dislates, com visiveis
invasdes de competéncia, ferem frontalmente a separacio de poderes
estatuida pela Constituiciio. Note-se: a afronta a separagiio de
poderes sé ndo existiria se a prépria Constitui¢io - como faz nos
incisos II e III do art. 49 - expressamente arrolasse na competéncia
de um Poder, o Legislativo, o poder de autorizar o outro Poder, o
Executivo, a praticar tais ou quais atos determinados. Mas ai a seria
editada por decreto legislativo. Nunca, por lei, pois esta passa pela
sanciio ou veto do Chefe do Executivo e ndo faz o menor sentido este
consentir ou vetar uma autoriza¢io a si mesmo, agindo em causa
prépria. Realmente disparatadas sfo tais "leis". Ndio ¢ para isso que
existem o Legislativo e o Executivo como Poderes do Estado, nem
muito menos a lei como ato complexo cuja producdo envolve a
manifestacio de vontade desses dois Poderes. Cumpre ao Judicidrio,
se requerida a sua  manifestagio, proscrever  essa
inconstitucionalidade flagrante, a dita "lei autorizativa" (Leis
Autorizativas. In Revista da Instituicdo Toledo de Ensino, agosto a
novembro de 2000, Bauru, p. 262).

O Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul também se posicionou sobre o assunto,

segundo se observa no trecho colacionado abaixo:

"a lei que autoriza o Executivo a agir em matérias de sua iniciativa
privada implica, em verdade, uma determinacio, sendo portanto
inconstitucional" (TJ/RS, ADIN n°593099377 — rel. Des. Maria
Berenice Dias - j. 7/8/00).
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Por fim, entende-se que a proposta legal em apreco apresentam o0s vicios
constitucionais e legais que a maculam.

Desse modo, a Comissdo de Legislagdo, Justica e Redacao Final, anuindo com o
voto do relator, opina CONTRARIAMENTE a tramitacdo, discussao e votagao do projeto

de lei ora examinado por vislumbrar vicios que obste sua normal tramitacao.

E o parecer, salvo melhor juizo.

Sala de Reuniio da Comissdo de Legislacio, Justica e Redagdo Final, em 04 de
dezembro de 2018.

“Pelas conclusdes” dos Relatores, nos/termos do art. 61, §2°, do Regimento Interno

da CAmara Municipal de Teresina — RICMT. |

Ver. TE%SA RITTO

Membro

S50 éWw’Lﬂ\b -
Ver. TERESINHA MEDEREIROS
Membro
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