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A

ESTADO DO RIO DE JANEIRO

) CAMARA MUNICIPAL DE PETROPOLIS )
COMISSAO PERMANENTE DE CONSTITUICAO, JUSTICA E REDACAO

PARECER CONTRARIO N° 2813/2022
REFERENCIA: PROJETO DE LEI - PROCESSO N. 9305/2021
RELATOR: DR. MAURO PERALTA

Ementa: Dispbe sobre o estabelecimento
de diretrizes para o acompanhamento do
Parto Domiciliar no ambito da Rede
Municipal de Saude de Petrépolis.

Em consonancia com os dispositivos elencados no art. 52, §1°, inciso |, Il e lll do Regimento Interno da
Camara Municipal de Petrépolis, segue o parecer:

| - RELATORIO:

Trata-se de um projeto de lei do llmo. Vereador Yuri Moura, no qual dispée sobre o estabelecimento de
diretrizes para o acompanhamento do parto domiciliar no &mbito da rede municipal de saude de petrépolis.

Inicialmente, cumpre ressaltar as competéncias da Comissao de Constituigdo, Justica e Redagéo, conforme
disposto pelo Art. 35, inciso |, do Regimento Interno da Camara Municipal de Petrépolis:, vejamos:

Art. 35. Constituem campos tematicos ou areas especificas de atividades de
cada Comissao Permanente:

| - Da Comissao de Constituigao, Justica e Redagao:
a) aspectos constitucional, legal, juridico, regimental ou de técnica legislativa de
projetos, emendas ou substitutivos sujeitos a apreciagdo da Casa ou de suas
Comissoes, para efeito de admissibilidade e tramitagéo;

b) em particular, admissibilidade de propostas de emenda a Lei Organica
Municipal;

¢) qualquer assunto de natureza juridica ou constitucional que lhe seja submetido,
em consulta, pelo Presidente da Camara, pelo Plenario ou por outra Comiss&o ou
em razao de recurso previsto neste Regimento;

d) exercicio dos poderes municipais;

e) licenga de Vereador, Prefeito ou Vice-Prefeito para ausentar-se do Municipio ou
para interromper o exercicio de suas fungoes;

f) desapropriagoes;
g) transferéncia temporaria de sede do Governo;

h) redacdo do vencido e redagdo final das proposi¢des em geral, ressalvado o
disposto nos §8§§ 3°, 4° e 5° do art. 115;

i) e ainda opinar sobre a oportunidade ou conveniéncia da matéria proposta.”
Com base nas competéncias atribuidas a Comissao de Constituigédo, Justica e Redagéao, segue o voto:

Il - VOTO:
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Em nosso Estado vigora a Lei Ordinaria 7191/20016 de Autoria do Governador na época. A referida Lei
dispde sobre o direito ao parto humanizado na rede publica e privada de saude no estado do Rio de
Janeiro e da outras providéncias.

Cumpre salientar que inexiste lacuna na norma estadual a ensejar a suplementagdo da matéria. Nao
caracteriza-se interesse local como fundamento para possivel vigéncia de uma lei municipal editada
por Vereador, pois os dois diplomas (Lei Estadual — 7191/2016 e o projeto de lei em tela) tem o fito de
resolver a mesma necessidade social, consubstanciada em medidas adotadas no ambito do SUS para
garantir a realizacao do parto humanizado em suas unidades de saude.

Outrossim, compete privativamente ao Alcaide a propositura de texto normativo voltado a organizacao
e funcionamento da administragdo municipal no caso, da gestdo da saude publica municipal.

Com efeito, a Constituicao Federal consagra regras de distribuicdo formal de competéncias legislativas de
acordo com o principio da predominancia de interesses, ora delimitando um rol de matérias que s6 podem ser
objeto de leis federais (competéncia legislativa privativa da Unido, artigo 22 da CF), ora prevendo
hipoteses de competéncias concorrentes, permitindo maior descentralizagdo da atividade normativa (artigos
24 e 30, inciso |, da CF).

Além disso, Fernanda Dias Menezes de Almeida, ao se debrugar a cerca da matéria concluiu:

“

o0 problema nuclear da reparticdo de competéncias na Federagdo reside na
partilha da competéncia legislativa, pois é através dela que se expressa o poder
politico cerne da autonomia das unidades federativas. De fato, € na capacidade de
estabelecer as leis que vao reger as suas proprias atividades, sem subordinagéo
hierarquica e sem a intromissdo das demais esferas de poder, que se traduz
fundamentalmente a autonomia de cada uma das esferas de poder, que se traduz
fundamentalmente a autonomia de cada uma das esferas. Autogovernar-se nao
significa outra coisa senao ditar-se as proprias regras (...) Esta ai bem nitida a
idéia que se quer transmitir. sé havera autonomia onde houver a faculdade
legislativa desvinculada da ingeréncia de outro ente autébnomo. Assim, guarda a
subordinacao apenas ao poder soberano no caso o poder constituinte, manifestado
através de sua obra, a Constituicdo, cada centro de poder autbnomo na Federagéo
devera necessariamente ser dotado da competéncia de criar o direito aplicavel a
respectiva orbita. E porque é a Constituicdo que faz a partilha, tem-se como
consequéncia logica que a invasdo nao importa por qual das entidades federadas
do campo da competéncia legislativa de outra resultara sempre na
inconstitucionalidade da lei editada pela autoridade incompetente. Isso tanto no
caso de usurpacdo de competéncia legislativa privativa, como no caso de
inobservancia dos limites constitucionais postos a atuagdo de cada entidade no
campo da competéncia legislativa concorrente.”

Com relacao o vicio de iniciativa, é preciso salientar que embora resguardado o poder de legislar, prerrogativa

previstas no ordenamento constitucional federal e estadual, aplicaveis por simetria.

Neste contexto, devem-se observar as regras de competéncia para a iniciativa de lei e assegurar que nao
interfiram na atividade tipica de administragao.

A propdsito, ensina Hely Lopes Meirelles:

“(...) Iniciativa é o impulso original da lei, que se faz através do projeto. Pode ser
geral ou reservada. Iniciativa geral é a que compete concorrentemente a qualquer
vereador, a Mesa ou comissdo da Camara, ao Prefeito ou, ainda, a populacao;
iniciativa reservada ou privativa é a que cabe exclusivamente a um titular, seja o
prefeito, seja a Camara. A iniciativa reservada ou privativa pode, ainda, ser
discricionaria ou vinculada: é discricionaria quando seu titular pode usa-la em
qualquer tempo; é vinculada quando ha prazo para seu exercicio, como ocorre
com o projeto de lei orgamentaria. (...)

A iniciativa reservada ou privativa assegura o privilégio do projeto ao seu titular,
possibilita-lhe a retirada a qualquer momento antes da votacgao e limita qualitativa e
quantitativamente o poder de emenda, para que ndo se desfigure nem se amplie o
projeto original: s6 o autor pode oferecer modificagées substanciais, através de
mensagem aditiva. No mais, sujeita-se tramitagdo regimental em situagéo idéntica
a dos outros projetos, advertindo-se, porém, que a usurpacgao de iniciativa conduz
a irremediavel nulidade da lei, insanavel mesmo pela san¢do ou promulgagao de
quem poderia oferecer o projeto. (...)”

Continua o mestre ao falar da natureza juridica e fungéo do Poder Legislativo que:
Pagina: 1
https://petropolis.processolegislativo.com.br/documentos/?Impressao/ParecerComissao/7883 2/6



29/12/2022 09:39 Parecer Exibir Parecer Contrario - n. 2813

“Vale ressaltar que essa competéncia do Municipio para legislar “sobre assuntos
de interesse local” bem como a de “suplementar a legislagéo federal e estadual no
que couber” ou seja, em assuntos em que predomine o interesse local ampliam
significativamente a atuagao legislativa da Camara ou, mais propriamente, de seus
vereadores s&o todas as que a lei organica municipal ndo reserva, expressa e
privativamente, a iniciativa do prefeito. As leis organicas municipais devem
reproduzir, dentre as matérias previstas nos art. 61, §1°,_e 165 da CF, as que
inserem no ambito da competéncia municipal. Sao,_ pois, de iniciativa
exclusiva do prefeito, como chefe do Executivo local, os projetos de leis que
disponham sobre criagao, estruturacao e atribuicdo das secretarias, érgéaos e
entes da Administracdo Publica Municipal; matéria de organizacao
administrativa e planejamento de execucido de obras e servigos publicos;
criagdo de cargos, fungées ou empregos publicos na Administragao direta,

servidores municipais,_fixagdo e aumento de sua remunerac¢ao;_plano
plurianual,_ diretrizes orgamentarias, or¢camento anual e créditos
suplementares e especiais.

De acordo com J. J. Canotilho:

“a constitucionalistica mais recente salienta que o principio da separagao
transporta duas dimensdes complementares: a separagao como divisao, controle e
limite do poder, dimensdo negativa; a separacdo como constitucionalizagéo,
ordenacgao e organizagado do poder do Estado tendente a decisbes funcionalmente
eficazes e materialmente justas. O principio da separagdo como forma e meio de
limite do poder (separagdo de poderes e balango de poderes) assegura uma
medida juridica ao poder do Estado e, consequentemente, serve para garantir e
proteger a esfera juridico-subjetiva dos individuos. O principio da separagdo como
principio positivo assegura uma justa e adequada ordenacao de fung¢des do Estado
e, consequentemente, intervém como esquema relacional de competéncias,
tarefas, fungbes e responsabilidades dos érgaos do Estado. Nesta perspectiva,
separacao ou divisdo de poderes significa responsabilidade pelo exercicio de um
poder.

Noutro giro, Hely Lopes Meirelles ensina acerca da natureza juridica e fungéo do Poder Legislativo Municipal,
em especial da Camara de Vereadores:

7

“ a funcao legislativa, que é a principal, resume-se na votacdo de leis e
estende-se a todos os assuntos da competéncia do Municipio (CF,_art. 30),

desde que a Camara respeite as reservas constitucionais da Unido (arts. 22 e
24) e as do Estado-membro (arts. 24 e 25) Advertimos que a Camara
Municipal ndo pode legislar sobre direito privado (civil e comercial),_nem
sobre alguns ramos do direito publico (constitucional, penal, processual,
eleitoral, do trabalho), sobrando-lhe as matérias administrativas, tributarias e
financeiras de ambito local, asseguradas expressamente pelo art. 30, da CF.

A par dos ensinamentos de Canotilho e Hely Lopes Meireles, observa-se que, no caso em aprego o
projeto de lei, ndo estd em consonancia com as disposi¢des constitucionais.

Com vistas a teoria da separagéo dos poderes, idealizada por Montesquieu, e ao artigo 2° da Constituigdo da
Republica lembremos que:

“ Sao Poderes da Uniao, independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o
Executivo e o Judiciario”.

Tais Poderes, dentro da organizagédo politico-administrativa do Estado, exercem fungdes tipicas e atipicas,
sendo certo que o Poder Executivo (Federal) cabe, no exercicio de suas fungdes tipicas, a pratica dos atos de
chefia de Estado, chefia de governo e atos de administragao.

No mais, lembremos que a Constituicdo define o processo formal de elaboragdo das leis que deve ser
estritamente seguido para que tenham validade, bem como a observancia de limites materiais no conteudo ali
inserido. E 0 que se chama de parametros formais e materiais.

Tocante a inconstitucionalidade nomodindmica, afere-se inobservancia de regra de competéncia legislativa, ou
da ndo observancia do devido processo legislativo, tal como a incompeténcia de determinado ente para tratar
de tema especifico. Nesta, podem ocorrer tanto vicios formais subjetivos que digam respeito a pessoa que
tenha a competéncia para legislar sobre determinada matéria, como também, vicios formais objetivos,
consubstanciados no proprio processo legislativo.

Neste passo a licdo de André Ramos Tavares:
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“é possivel afirmar que quase sempre a inconstitucionalidade material € uma
questdo puramente de Direito, porque se cinge estritamente a analise juridica da
compatibilidade entre conteidos normativos. Ja a inconstitucionalidade formal
podera requerer a analise de circunstancias faticas, porque sé assim poder-se-a
aferir o atendimento ou n&o do comando constitucional. Aqui havera a tipica fungéo
judicial de subsuncao dos fatos a norma, que fala CARL SCHMITT.

Evidentemente que em certos casos a proépria lei (projeto de lei) ou ato normativo carregara “sinais” de
inconstitucionalidade formal, como ocorre quando um 6rgao legislativo de uma entidade federativa
invade seara prépria de outra esfera federativa.

Ainda é possivel fazer outra ligagdo, embora do mesmo &ngulo acima apresentado, no sentido de corresponder
a inconstitucionalidade material a uma questdo de nomoestatica, enquanto a inconstitucionalidade formal se
refere a uma problematica nomodindmica. Relembrando os conceitos, enquanto no primeiro caso, a
inconstitucionalidade decorre da incompatibilidade entre um processo (real) de producgdo juridica e um
conteudo (normativo) que regula o processo.

municipal, criando rotinas a serem observadas pelos servidores da saude (junto as gestantes e aos
hospitais).

Tal prerrogativa restou distribuida, na Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro, por varios incisos de seu
artigo, vejamos:

Art. 145 — Compete privativamente ao Governador do Estado:

Il — exercer, com o auxilio dos Secretarios de Estado, a dire¢do superior da
administracdo estadual,

lll — iniciar o processo legislativo, na forma e nos casos previstos nesta
Constituicao;

Cumpre esclarecer, sobre o Principio de Simetria que nos elucida que ha de existir uma relagdo de
paralelismo entre as disposi¢cdes constitucionais destinadas a Unido e os demais entes federativos, vejamos o
o Art. 25 da Constituigcao Federal sobre o tema:

Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicdes e leis que adotarem, observados os
principios desta Constituicdo.

Dessa forma, recorreu-se a criacdo do Principio da Simetria, que o ex-Ministro Cezar Peluso sintetiza
brilhantemente, vejamos:

“(...)ao chamado principio ou regra da simetria, que é construgdo pretoriana
tendente a garantir, quanto aos aspectos reputados substanciais, homogeneidade
na disciplina normativa da separagdao, independéncia e harmonia dos
poderes, nos trés planos federativos. Seu fundamento mais direto esta no art. 25
da CF e no art. 11 de seu ADCT, que determinam aos Estados-membros a
observancia dos principios da Constituicdo da Republica. Se a garantia de
simetria no tragado normativo das linhas essenciais dos entes da federagao,
mediante revelagdo dos principios sensiveis que moldam a triparticao de
poderes e o pacto federativo, deveras protege o esquema juridico-
constitucional concebido pelo poder constituinte, é preciso guardar, em sua
formulagado conceitual e aplicagao pratica, particular cuidado com os riscos
de descaracterizagao da proépria estrutura federativa que lhe é inerente.”

Ato continuo, reforcando toda a estrutura de competéncia do Poder Executivo, tendo como base juridica o
“principio da separag¢ao dos poderes”. O aludido principio da separacdo dos poderes esta interligado ao
principio da reserva de iniciativa ou, como adotado pela doutrina, reserva de administracdo. A ideia sustentada
€ que ninguém melhor que o administrador publico para conhecer e adotar procedimentos necessarios a boa
conducéao do Executivo.

Sobre o tema, Hely Lopes Meirelles com propriedade, analisa as atribuigbes afetas aos legislativos municipais:

“A atribuicao tipica e predominante da Camara Municipal é a normativa, isto é, a de
regular a administragdo do municipio e a conduta dos municipes, no que afeta aos
interesses locais. A Camara n&do administra o municipio: estabelece, apenas,
normas de administragdo. Nao executa obras e servigos publicos; dispde,
unicamente, sobre sua execugcdo. Nao compoe nem dirige o funcionalismo da
Prefeitura; edita tdo somente, preceitos para sua organizagdo e diregdo. Nao
arrecada nem aplica as rendas locais; apenas institui ou altera tributos epgprza
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sua arrecadacgéo e aplicagdo. Nao governa o municipio; mas regula e controla a
atuagao governamental do Executivo, personalizado no Prefeito. Eis ai a distingédo
marcante entre a missao normativa da Camara e a fungao executiva do Prefeito; o
Legislativo delibera e atua com carater regulatério, genérico e abstrato; o
Executivo consubstancia os mandamentos da norma legislativa em atos
especificos e concretos de administragio.” (grifo nosso)

Assim, quando o edil oferece proposicdo que diretamente interfere na estrutura da administracio publica,_tal
proposicdo ndo so é ilegal, com também padece de inconstitucionalidade.

Ndo se discute a boa intencdao do legislador, o que & notério, mas o projeto invade a esfera de
competéncia do executivo por dispor sobre funcionamento e estrutura do poder publico, afastando a regra da
separagao dos poderes e da reserva de iniciativa, concomitantemente.

Desse modo, resta evidente que a “reserva de administragdao” tem cunho Constitucional e é dever dos
poderes publicos sua observancia irrestrita. Nesse sentido inumeros julgados cuja esséncia, mutatis mutandis,
aplica-se ao presente Projeto de Lei.

DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. Lei Municipal n° 953, de 28 de janeiro
de 2011, que instituiu o "Programa de Visitas em Domicilio, destinado a
prevencdo de doencgas e vacinagdo de idosos no Municipio de Bertioga".
Vicio formal de inconstitucionalidade, por desvio de poder legislativo. Se a
competéncia que disciplina a gestdo administrativa é privativa do Chefe do
Poder Executivo, a iniciativa do Legislativo imporia em violagao frontal ao
texto constitucional que consagra a separagao dos poderes estatais. Criagao
de atribuicoes aos orgados da Administragcdo e de despesas sem dotagao
orcamentaria. Ofensa aos artigos 50: 47: Il e XIV e 144 da Constituicao
Paulista. Inconstitucionalidade configurada. Agao procedente

Acao direta de inconstitucionalidade Lei n°® 6144/14, do Municipio de Ourinhos, de
iniciativa do Poder Legislativo, a dispor sobre a “politica municipal de assisténcia
aos idosos”; determinando ao Executivo o fornecimento de cursos gratuitos de
formacao de cuidadores, recenseamento de idosos do Municipio, criacdo de
central de informagbes e atendimento e outras providéncias administrativas dessa
ordem Diretrizes de carater nitidamente administrativo, a forma de administrar a
Comuna toca privativamente ao Chefe do Poder Executivo Ndao se achando

Camara — ADIN procedente, nos termos do parecer da Procuradoria Geral do
Estado, para decretar a inconstitucionalidade do diploma legal em exame.

Caso se faga necessaria a suplementagao da Lei Estadual sera de competéncia do limo. Sr. Prefeito.

Diante o exposto e como as irregularidades contidas na proposta sdo de ordem formal, padecendo o
projeto de vicio de iniciativa, pelos fundamentos supramencionados.

Ante o exposto, ha obice a tramitagdo da presente proposicédo, motivo pelo qual nos manifestamos de
forma CONTRARIA a sua apreciagdo em Plenario.

Il - PARECER DAS COMISSOES:

A Comissdo Permanente de Constituicdo, Justica e Redagcédo (Vogal) manifesta-se CONTRARIAMENTE a
tramitacido desta proposicao.
Sala das Comissdes em 08 de Setembro de 2022

drv.# 5. & 0P Sl

OCTAVIO SAMPAIO
Vice - Presidente
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