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ASSESSORIA JURIDICA DA CAMARA MUNICIPAL

PARECER JURIDICO Ne¢: 046/2023

REFERENCIA: Veto n°® 007 /2023 — Veto Integral a
Proposicao de Lei n® 29/2023

SOLICITANTE: Presidéncia da Camara Municipal

1. RELATORIO

Conforme Mensagem de Veto n.° 14, de 12 de setembro de 2023, o
Exmo. Sr. Prefeito Municipal decidiu vetar integralmente o Projeto de Lei
n.° 29/2023, de autoria das Vereadoras Sildete Assistente Social e
Samara Diretora, o qual " determina a possibilidade de agendamento
telefonico de consultas para pacientes idosos, para pessoas com
deficiéncia ja cadastradas nas unidades de saude do municipio de Bom
Despacho".

O veto foi fundamentado na alegagcdo de inconstitucionalidade,
sobretudo por violagdo ao principio da separacédo de poderes e ao vicio de
iniciativa. O Prefeito argumentou que a proposta legislativa invadiria as
atribui¢oes do Poder Executivo, que é responsavel pela administracéo e
organizagcdo dos servigos publicos, incluindo a marcagao de consultas.
Além disso, foram levantadas preocupagdes operacionais, como a
possivel sobrecarga das linhas telefonicas e a dificuldade em controlar a
disponibilidade de horarios. O Prefeito solicitou a Camara que o veto fosse
apreciado e mantido.

Em sintese, este € o relatorio do necessario.

2. MERITO

O Projeto de Lei n.° 29/2023, vetado integralmente pelo Chefe do
Poder Executivo, estabelece que os pacientes idosos € as pessoas com
deficiéncia poderao realizar o agendamento de suas consultas nas
institui¢des de satide do municipio por meio telefonico.
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Na mensagem encaminhada a esta casa, como sintetizado acima,
o Exmo. Sr. Prefeito Municipal, vetou a propositura integramente por
entender basicamente que:

D) Invasdao de Competéncia do Poder Executivo: O Exmo. Sr.
Prefeito alegou que o projeto de lei invade a competéncia do
Poder Executivo, que € responsavel pela administracado e
organizacdo dos servigos publicos, incluindo a marcagao de
consultas e que a legislacdo ndo deveria impor modus
operandi ao Executivo.

1) Violagéo do Principio da Separagao de Poderes: Afirmou que
o projeto violava o principio da separagdo de poderes, uma
vez que o Legislativo ndo deveria intervir em questdes de
competéncia exclusiva do Executivo, como a gestdao de
servigos publicos.

IIl)  Vicio de Iniciativa: Foi alegado que o projeto de lei apresenta
vicio de iniciativa, pois a matéria tratada nele deveria ser de
competéncia do Poder Executivo, de acordo com a
Constituicdo Federal e a Lei Organica do Municipio.

IV)  Possiveis Problemas Operacionais: Levantou preocupagoes
operacionais, como a possivel sobrecarga das linhas
telefonicas, a chance de erros na marcacao de consultas por
comunicagao verbal e a falta de controle sobre a

disponibilidade de horarios, caso o agendamento fosse feito
por telefone.

V) Impacto nos Recursos Publicos: Ele também destacou que a
implementagdo do agendamento telefonico demandaria
investimentos significativos em infraestrutura e recursos
humanos, o que poderia afetar negativamente outros
aspectos do atendimento em satide no municipio.

Com o devido respeito que merecem os fundamentos apresentados
pelo Exmo. Sr. Prefeito Municipal, entendo que nédo sdo procedentes as
razdes invocadas para vetar a proposicao.

Constata-se, de inicio, que o conteido abordado estid em
consonancia com a distribui¢do de atribuigées prevista na Constituicéo,
especialmente no que se refere a permissdao para que os Municipios
legislem sobre assuntos de interesse local, notadamente no ambito da
saude publica e da protecéo as pessoas com deficiéncia, complementando
a legislacao vigente, conforme disposto no art. 30, incisos I e II, em
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conjunto com o art. 23, inciso II, e o art. 24, inciso XII e XIV, todos eles
da Constitui¢cdo Federal de 1988. E competéncia comum da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios cuidar da saude e

assisténcia publica e da protecdo e garantia das pessoas portadoras de
deficiéncia.

Sobre as alegacoes de que o Poder Legislativo invadiu a
competéncia do Poder Executivo, a violacdo do principio da separacao
dos poderes com o consequente vicio de iniciativa, registra-se aqui que
uma proposi¢ao legislativa envolve primordialmente dois elementos
essenciais: I) o formal, que abrange o respeito as normas do processo
legislativo, especialmente as disposi¢oes relativas a competéncia e a
iniciativa para a elaboracdo de leis; II) o material, que se refere a
compatibilidade do conteido da proposta de lei com o texto
constitucional.

No que concerne ao aspecto formal, vale salientar que a matéria em
questao nao se enquadra nas competéncias exclusivas do Chefe do Poder
Executivo listadas nos artigos 61, §1°, II, 84, IIl e 165 da Constituicao
Federal e nem aquelas listadas na Lei Organica. Este, ¢ um dos
fundamentos das razdes de veto: o alegado vicio de iniciativa legislativa.
Como se sabe, existem casos da chamada iniciativa comum (por alguns
chamada de concorrente), em que as proposigoes legislativas podem ser
iniciadas pelos componentes do Executivo ou do Legislativo. Do mesmo
modo, existe a possibilidade de exercicio da iniciativa popular
(Constituicao Federal - CF, art. 61, § 2°). E, em alguns casos especificos,
a Constituicdo estabelece que somente algumas autoridades podem
propor projetos de lei sobre determinados temas: trata-se da iniciativa
privativa, também chamada de exclusiva, ou reservada.

Sobre o tema, € elucidativo o artigo cientifico do professor Joao
Trindade Cavalcante Filho (LIMITES DA INICIATIVA PARLAMENTAR
SOBRE POLITICAS PUBLICAS - Uma proposta de releitura do art. 61, §
1°, 1I, e, da Constitui¢do Federall, do qual extrai-se o seguinte trecho:

(...)

Dentro do esquema tradicional de separacdo de
poderes, sequer poderia o Executivo propor projetos
de lei (4). E porisso que Montesquieu ja sustentava ser licito
ao Chefe do Executivo exercer a faculdade de impedir
(vetar), mas nao a faculdade de estatuir (propor) (5).

Todavia, as Constituicoes brasileiras

tradicionalmente nao so atribuem ao Chefe de
Governo a possibilidade de propor projetos de lei,

>
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como também lhe conferem a exclusividade dessa
iniciativa, em alguns casos.

(4) Exemplo de ordenamento que segue a risca esse mandamento,
negando qualquer iniciativa formal ao Executivo, é a Constitui¢cédo
dos Estados Unidos da América (Art. 1° Segdo n° 7).

(5) MONTESQUIEU, Charles-Louis de Secondat, bardo de La
Breéde e de. O Espirito das Leis. Tradugdo de Fernando Henrique
Cardoso e Ledncio Martins Rodrigues. Brasilia: UnB, 1982, pp.
192-193.

Apesar do extenso rol de hipéteses contempladas na
Constitui¢do de 1988, ndo se pode perder de vista que o
escopo da iniciativa privativa é resguardar o equilibrio entre
os poderes. Procura-se, com isso, conferir a cada Poder
(e, no caso que ora nos interessa, especificamente ao
Executivo) a prerrogativa de desencadear o processo
legislativo, em relagdo as matérias de sua economia
interna, ou relativas as suas atribuicdes
constitucionais.

Nessa linha, Manoel Gongalves Ferreira Filho afirma que: O
aspecto fundamental da iniciativa reservada estd em
resguardar a seu titular a decisdo de propor direito novo em
matérias confiadas a sua especial atencdo, ou de seu
interesse preponderante (9).

(9) FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo.
Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 209.

Em sentido semelhante, Ives Gandra da Silva Martins

elenca outro argumento em favor das hipéteses de iniciativa
privativa:

(...) sobre tais matérias tem o Poder Executivo melhor visdo
do que o Legislativo, por as estar gerindo. A administracdo
da coisa ptblica, ndo poucas vezes, exige conhecimento que
o Legislativo ndo tem, e outorgar a este poder o direito de
apresentar os projetos que desejasse seria oferecer-lhe o
poder de ter sua iniciativa sobre assuntos que refogem a
sua maior especialidade. Se tal possibilidade lhe fosse
ofertada, amiude, poderia deliberar de maneira desastrosa,
a falta de conhecimento, prejudicando a prépria
Administragdo Nacional (10).

(10) MARTINS, Ives Gandra da Silva; BASTOS, Celso Ribeiro.
Comentarios a Constituigdo do Brasil, vol. 4, tomo 1. Sdo Paulo:
Saraiva, 1995, p. 387.
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Daniel Sarmento, em posig¢do parcialmente idéntica, afirma
que, em se tratando de politicas publicas, os poderes
Executivo e Legislativo (mais o primeiro do que o segundo)
possuem em seus quadros pessoas com a necessdria
formagado especializada para assessord-los na tomada das
complexas decisées requeridas nesta drea (11).

11 SARMENTO, Daniel. A Prote¢do Judicial dos Direitos Sociais:
Alguns Parametros EticoJuridicos. Disponivel em:
http:/ / www.danielsarmento.com.br/ wp-

content/uploads/ 2012/ 09/ AProtecao-o-Judicial-dos-Direitos-
Sociais.pdf. Acesso em: 16.1.2013.

Discordamos, contudo, do argumento de ignordancia (ainda
que relativa) do Legislativo acerca dos assuntos internos do
Executivo. Pode-se sustentar a conveniéncia de atribuir a
iniciativa de tais matérias ao Executivo, por ter com elas
mais contato, mas o discurso de que a atribuigdo do poder
de iniciar ao Congresso geraria leis absurdas significa
recorrer ao argumento ad terrorem. Alids, ndo custa lembrar
que, de qualquer maneira, o Legislativo néao é
completamente alheio aos assuntos administrativos,
além de ter de se levar em conta o poder de veto,
sempre a disposicao do Presidente, quando se trata
de projetos de lei ordindria ou complementar (CF, art.
66, 8§ 1° e art. 84, V).

Vale lembrar, ainda, que, mesmo que a iniciativa seja
atribuida exclusivamente ao PR, o Congresso Nacional
ainda tem a prerrogativa de emendar o projeto (atendidas
apenas as limitagées do art. 63 da CF), o que desmistifica o
temor de que o Legislativo produza leis absurdas, acerca
desse tema. Por outro lado, a func@o de legislar é
atribuida, de forma tipica, ao Congresso Nacional, o
que pressupbée que ao orgdo parlamentar deva ser
dada a possibilidade de iniciar o processo legislativo,
exceto quando haja expressa previsdo em sentido
contrario na prépria Constituicdo.

A conjuncao desses dois postulados leva a concluséo
de que as hipdteses constitucionais de iniciativa
exclusiva formam um rol taxativo. E, mais ainda,
configuram a excecao, devendo, portanto, ser
interpretadas de forma restritiva.

E valida, nesse ponto, a licdo da hermenéutica classica,
segundo a qual as excegées devem ser interpretadas de
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forma restritiva (12). Encontram-se elencados em rol
taxativo na CF os casos de iniciativa exclusiva (13). Da
mesma forma, o Supremo Tribunal Federal ja decidiu
que: A iniciativa reservada, por constituir matéria de
direito estrito, nd@ao se presume e nem comporta
interpretacao ampliativa, na medida em que, por
implicar limitacdo ao poder de instauracdo do
processo legislativo, deve necessariamente derivar de
norma constitucional explicita e inequivoca (14).

(12) Cf. MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e Aplicacdo do
Direito. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 162 e seguintes.

(13) STF, Pleno, ADIn®° 3394/ AM, Relator Ministro Eros Grau, DJe
de 23.8.2007.

(14) STF, Pleno, ADI-MC n° 724/RS, Relator Ministro Celso de
Mello, DJ de 27.4.2001.

(Destaques inseridos).

A Lei Organica Municipal acompanha esta premissa, por 6bvio, de
que € licito aos poderes Executivo e Legislativo possuirem rol taxativo de
matérias cuja iniciativa seja privativa deste ou daquele:

Art. 74. Sao matérias de iniciativa privativa, além de
outras previstas nesta Lei Organica:

I - da Mesa da Camara, formalizada por meio de
projeto de resolucao:

a) o regulamento geral, que dispord sobre a organizagdo da
Secretaria da Camara, seu funcionamento e sua policia, a
criagdo, transformagdo ou extingdo de cargo, emprego e
fungdo, o regime juridico dos seus servidores e a fixacdo da
respectiva remuneragdo;

b) a autorizagdo para o Prefeito ausentar-se do Municipio;
¢) O Orcamento da Camara Municipal para o exercicio
seguinte.

II - do Prefeito:

a) a fixagdo e a modificagdo dos efetivos da guarda
municipal;

b) a criagdo de cargo e fungdo publicos da Administracdo e
afixagdo da respectiva remuneracdo, observados os
parametros da lei de diretrizes orcamentdrias;

¢) o regime juridico dos servidores piiblicos, incluidos o
provimento de cargo, a estabilidade e a aposentadoria;

d) a criagdo, estruturagdo e extincdo de Secretaria e/ ou
Departamento Municipal;

e) a organizagdo da Guarda Municipal e dos demais 6rgdos
da administragdo publica;

f) os planos plurianuais;

(<))



g) as diretrizes orcamentarias;

h) os orgamentos anuais;

i) a matéria tributdria que implique reducdo da receita
publica.

(Destaque inserido).

Considerando o objeto do projeto de lei ora analisado ¢é
imprescindivel citar, ademais, que dentre as atribuicdes privativas do
Prefeito Municipal esta:

Art. 87. Compete privativamente ao Prefeito:

(..)

XI - dispor, na forma da lei, sobre a organizacdo e a
atividade do Poder Executivo;

(-..)

(Destaque inserido).

Portanto, a prerrogativa de iniciar leis pertence ao Poder
Legislativo, a menos que a Constituigdo Federal e a Lei Organica
estabelecam excegdes especificas. Essas excecdes sdo restritas e devem
ser interpretadas de forma rigorosa, ou seja, ndo devem abranger mais
do que o que a Constitui¢éo e a Lei Organica Municipal determinem.

A questdo a ser verificada entdo é se a proposicéo legislativa, que
dispée sobre o agendamento telefénico de consultas para pacientes
idosos € para pessoas com deficiéncia ja cadastrados nas unidades de
saude do Municipio de Bom Despacho e da outras providéncias, ofende
o poder privativo do Exmo. Sr. Prefeito de dispor sobre a organizacao
administrativa e a atividade do Poder Executivo.

A resposta, claramente é negativa. Inexiste qualquer impedimento
para que a Camara Municipal detenha a iniciativa para legislar sobre esse
tema. A propositura ndo causa qualquer interferéncia no funcionamento
de orgdos da Administragdo Publica Municipal, nédo cria orgaos, nao
modifica a estrutura administrativa e nao interfere nas atribuicgoes do
Poder Executivo de forma a comprometer seu funcionamento.

O vereador Vinicius Pedro, que atuou como relator do Projeto de
Lei n® 29/2023 na Comisséo de Legislacédo, Justica e Redacéo Final da
Camara Municipal de Bom Despacho, apresentou em seu parecer (fls.
05/08) argumentacdes solidas que refutam completamente as alegacoes
do Chefe do Poder Executivo. Nesse contexto, segue transcrito trecho do
entendimento do relator para melhor elucidacao:
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O Tribunal de Justica de Sao Paulo ja enfrentou a
matéria mais de uma vez. O entendimento mais recente
manifestado segue abaixo:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE LEI N°
5.051, DE 26 DE ABRIL DE 2021, DO MUNICIPIO DE
TREMEMBEAGENDAMENTO TELEFONICO DE
CONSULTAS MEDICAS DEIDOSOS, DEFICIENTES E
PESSOAS COM MOBILIDADEREDUZIDA
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL EMATERIAL
INEXISTENCIA TEMA N° 917 DO STF AUSENCIA DE
VIOLAGCAO A SEPARACAO DE PODERES.

1. Nao usurpa competéncia legislativa privativa do Chefe
do Poder Executivo lei que, embora crie despesas para a
Administragdao, n&o trata da sua estrutura ou da
atribuicdo de seus o6rgdos nem do regime juridico de
servidores publicos. Tema n® 917 do STF.

2. Previsado legal de agendamento telefonico de consultas
meédicas a parcela dos municipes nao configura ingeréncia
na Administragdo Publica. Precedentes. Medida que
privilegia o principio da eficiéncia, simplifica e reduz filas
no atendimento, além de assegurar tratamento digno e

condizente com a condi¢do apresentada pelos pacientes
beneficiados.

3. Ampliacao das modalidades de agendamento que nao
implica necessariamente no aumento de despesas
publicas, sendo na racionalizagdo dos recursos destinados
a prestacdo dos  servigcos. Acao direta de
inconstitucionalidade improcedente.

(TJSP. Agao Direta de Inconstitucionalidade. Processo N°
2113909-54.2021.8.26.0000. 27 /04 /2022. Relator: Décio
Notarangeli).

O projeto em andlise ndo cria cargos e nao altera a
estrutura ou atribuigées dos orgaos do Poder Executivo.
Ademais, néo traz diretamente nenhum aumento de despesas,
uma vez que a Prefeitura Municipal de Bom Despacho podera
utilizar a estrutura ja existente para o seu cumprimento.
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Nos termos do artigo 4° da Carta dos Direitos dos
Usuarios da Saude, aprovada pelo Conselho Nacional de Saude
(CNS) em 17 de junho de 2009, todas as pessoas tém direito ao
atendimento humanizado livre de qualquer restricdo em virtude
de idade ou deficiéncia, dentre outros. E deve ser garantida a
opc¢ao de marcacgdo de atendimento por telefone para pessoas
com dificuldade de locomogdo. Segue a transcricdo do trecho
correspondente da norma:

Art. 4° Toda pessoa tem direito ao atendimento
humanizado e acolhedor, realizado por profissionais
qualificados, em ambiente limpo, confortavel e acessivel a
todos.

Paragrafo unico. E direito da pessoa, na rede de
servicos de saude, ter atendimento humanizado,
acolhedor, livre de qualquer discriminacéo, restricido ou
negacao em virtude de idade, raca, cor, etnia, religido,
orientacdo sexual, identidade de género, condicdes
econdmicas ou sociais, estado de saude, de anomalia,
patologia ou deficiéncia, garantindo-lhe:

(...)

XIII - a opgédo de marcagio de atendimento por
telefone para pessoas com dificuldade de locomocio;
(Grifei)?

Conforme observado, assegurar a disponibilizacdo de
agendamento de atendimento telefénico para determinados
beneficiarios do Sistema Unico de Saude (SUS) é um dever da
Administragéo, e o Poder Executivo Municipal ja é obrigado
dispor da infraestrutura para tanto, sob pena de configurar
restri¢ao a atendimento. O Projeto de Lei em analise tem como
finalidade tdo somente aprimorar a regulamentaciao desse
direito e estendé-lo a todos os pacientes idosos e pessoas com
deficiéncia. Portanto, conforme citado, sua aprovacdo nao
resultara em aumento de despesas.
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2 Disponivel na biblioteca virtual em satide do Ministério da Saude em:
https://bvsms.saude.gov.br/bvs/publicacoes/cartas_direitos_usuarios_saude_3ed.pdf
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O Projeto de Lei em analise nao cuida, como quer fazer crer o Exmo.
Prefeito, de proposta que objetiva organizar ou gerenciar a atividade do
Poder Executivo e nem mesmo modifica procedimentos atinentes a
organizagao interna e administrativa.

Sob o prisma material, constata-se que o teor da proposta nio
conflita com nenhum dispositivo da Constituicdo Federal. Seu objeto
consiste na salvaguarda de direitos sociais fundamentais consagrados no
texto constitucional. Como ja mencionado, é incumbéncia compartilhada
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios zelar pela
saude e assisténcia publica e pela protecdo e garantia das pessoas
portadoras de deficiéncia.

Neste contexto, deparamo-nos entdo com os dois argumentos finais
apresentados pelo Exmo. Sr. Prefeito: os possiveis problemas
operacionais que a proposta poderia acarretar; o impacto nos recursos

publicos, com potencial prejuizo para outras areas prioritarias da satude
municipal.

Ao argumentar que a proposta "em vez de favorecer medidas
verdadeiramente benéficas para o interesse publico, apenas acrescenta
mais uma responsabilidade ao Poder Publico, que precisard designar
servidores para viabilizar o cumprimento da obrigagdo ou até mesmo
contratar, com custos significativos, os servicos relacionados ao
desenvolvimento e operagdo da tecnologia, sem qualquer indicativo de sua
eficacia no contexto proposto", o Chefe do Executivo Municipal
desconsidera o fato de que o cumprimento da norma néo deveria resultar
em um aumento de despesas, conforme ja enfatizado. A infraestrutura
necessaria para a implementacdo dessa medida ja deveria estar
disponivel no ambito municipal, uma vez que se trata de servicos que o
SUS ja deveria estar oferecendo. Assim, esta alegacao nao se sustenta
como motivo suficiente para a sua inconstitucionalidade, de acordo com
a jurisprudéncia consolidada do STF.

Ademais, com relagéo a alegagdo de que o Projeto de Lei culmina
em aumento de despesas é importante trazer o entendimento do STF cuja
decisdo em repercussdo geral definiu a tese 917. O trecho central da
decisdo segue transcrito a seguir:

Recurso extraordindrio com agravo. Repercussdo
geral. 2. Acdo Direta de Inconstitucionalidade estadual. Lei
5.616/2013, do Municipio do Rio de Janeiro. Instalacdo de
cameras de monitoramento em escolas e cercanias. 3.
Inconstitucionalidade  formal. Vicio de iniciativa.
Competéncia privativa do Poder Executivo municipal. Néo
ocorréncia. Ndo usurpa a competéncia privativa do chefe do
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Poder Executivo lei que, embora crie despesa para a
Administragdo Publica, ndo trata da sua estrutura ou da
atribuicdo de seus oOrgdos nem do regime juridico de
servidores publicos. 4. Repercussdo geral reconhecida com
reafirmacgdo da jurisprudéncia desta Corte. 5. Recurso
extraordindrio provido.

(ARE 878911 RG, Relator(a): GILMAR MENDES,
Tribunal Pleno, julgado em 29/09/2016, PROCESSO
ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-217
DIVULG 10-10-2016 PUBLIC 11-10-

Por fim, sobre o fato de que ja existe na atengdo primaria (UBS) a
marcacao de consultas de pacientes domiciliados e/ou acamados, a qual
¢ feita pelos Agentes Comunitarios de Saude ou por algum responsavel

que pode realizar a marcagéo presencialmente, verifica-se que os servigos
se complementam.

Vé-se, portanto, que ndo procedem as razdes de veto invocadas pelo
Chefe do Poder Executivo, ndo havendo inconstitucionalidade,
ilegalidade, vicio de iniciativa e violagdo da separagédo dos poderes na
Proposi¢do de Lei n.° 29/2023, ndo podendo assim, sob o aspecto
juridico, ser mantido o veto em exame.

3. CONCLUSAO

Ante o exposto, esta Assessoria opina, do ponto de vista
estritamente juridico, pela derrubada do veto.

Salvo melhor juizo, é o parecer.

Bom Despacho, 25 de setembro de 2023.

RITA ALESSANDRA QUIRINO
OAB/MG 75879
ASSESSORA JURIDICA DA CAMARA MUNICIPAL
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