ESTADO DO PIAUI

CAMARA MUNICIPAL DE TERESINA
PALACIO SENADOR CHAGAS RODRIGUES
Assessoria Juridica Legislativa

Teresina (PI), 11 de fevereiro de 2019.

I - RELATORIO / HISTORICO:

De autoria do ilustre Vereador Dr. Lazaro, o presente projeto de lei possui a seguinte
ementa: “Institui o Programa de Higiene Bucal na rede piblica municipal de Ensino de
Teresina™.

Em justificativa escrita, o nobre parlamentar discorreu que o objetivo da proposicao €
garantir a satde bucal a todos, em especial aos estudantes das Escolas Piblicas de Ensino
Integral do Municipio de Teresina, ressaltando que o acesso aos instrumentos bésicos para a

higiene bucal ndo é universal.
1
Por provocagdo do Departamento Legislativo, seguindo sistemdtica do processa

legislativo municipal, esta Assessoria Juridica Legislativa foi instada a emitir parecer juridico.

E, em sintese, o relatorio.

II - DO PROCESSO LEGISLATIVO DA CAMARA MUNICIPAL DE TERESINA E A
POSSIBILIDADE DE MANIFESTACAO DA ASSESSORIA JURIDICA
LEGISLATIVA:

O Regimento Interno da Camara Municipal de Teresina — RICMT estabelece o

seguinte:

Art. 56.As _proposicdes sujeitas a deliberacdo do Plendrio receberdo
parecer _técnico-juridico da Assessoria Juridica Legislativa da Cdmara
Municipal _de Teresina, devidamente assinado por Assessor Juridico
detentor de cargo de provimento efetivo.

[]

§ 2°0 parecer emitido pela Assessoria Juridica Legislativa consistird em
orientacdo destinada _a esclarecer sobre o aspecto constitucional, legal,
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juridico, regimental e de técnica legislativa da_respectiva_proposicdo,
podendo ser aceito ou rejeitado.

§ 3° Caso a Comissdo ndo acate o parecer técnico-juridico, emitird novo
parecer, devidamente fundamentado, o qual prevalecerd.

Assim, a norma referida estabelece expressamente a possibilidade de emisséo de

parecer escrito sobre as proposigoes legislativas, exatamente o caso ora tratado.

Contudo, impende salientar que a manifestacdo deste 6rgdo de assessoramento
juridico, autorizada por norma deste Parlamento municipal, trata-se de orientagio meramente
opinativa. Portanto, @ opinido juridica exarada neste parecer ndo tem forca vinculante,
podendo seus fundamentos ser utilizados ou nio pelas Comisses Legislativas especializadas

e pelos demais membros dessa Casa.

Dessa forma, a opinido técnica desta Assessoria Juridica ndo substitui a manifestacdo
das_Comissdes especializadas e, por conseguinte, ndo atenta contra a soberania popular
representada pela manifestagido dos Vereadores, uma vez que somente os parlamentares, na

condigdo de representantes eleitos do povo, podem analisar todas as circunstincias e nuances

(questdes sociais e politicas) de cada proposicao.

III - ADMISSIBILIDADE:

Inicialmente, observa-se que o projeto estd redigido em termos claros, objetivos €
concisos, em lingua nacional e ortografia oficial, 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.

Observa-se, ainda, que o autor articulou justificativa escrita, atendendo ao disposto no

art. 101 da mesma norma regimental.

A distribuicdo do texto também estd dentro dos padrdes exigidos pela técnica

legislativa, ndo merecendo qualquer reparo.

Destarte, nenhum ébice de ordem técnico-formal existe, dai porque merecer a matéria

toda consideragdo da edilidade no tocante a tais aspectos.
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IV — ANALISE SOB O PRISMA LEGAL E CONSTITUCIONAL:

A proposigio legislativa em enfoque é bastante salutar, haja vista que institui, no
4mbito do Municipio de Teresina, o Programa Municipal de Higiene Bucal.

Quanto 2 competéncia para legislar sobre a matéria, a Constituicio da Repiblica
Federativa do Brasil de 1988 — CRFB/1988 e a Lei Organica do Municipio — LOM
estabelecem, respectivamente, no art. 30, incisos I e II e no art. 12, inciso I e art. 20, inciso I,
alinea a, o seguinte:

Art. 30. Compete aos Municipios:

I - legislar sobre assuntos de interesse local;

II — suplementar a legislacdo federal e a estadual no que couber; (grifo
nosso)

Art. 12. Ao Municipio compete prover a tudo quanto diga respeito ao seu
peculiar interesse e ao bem-estar de sua populagdo, cabendo-lhe,
privativamente, as seguintes atribuigoes:

I - legislar sobre assuntos de interesse local; (grifo nosso)

Art. 20. Cabe a Cdmara Municipal, com a sangdo do Prefeito, legislar sobrg

as matérias de competéncia do Municipio, no que se refere ao seguinte:

I - assuntos de interesse local, inclusive suplementando a legislacdo
federal e a estadual, notadamente no que concerne:

a) a saude, a assisténcia publica, a protecdo e garantia ds pessoas
portadoras de deficiéncia;

Ademais, o art. 23, inciso II, da CRFB/88 e o art. 13, incisos XIX. da 1.OM

estabelecem ser_competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios cuidar da satide.

Cumpre destacar ainda que a promogéo de politicas piblicas de redugio do risco de
doenga é dever do Poder Piiblico. Nesse sentido o disposto na Constituigio Federal:

Art. 196. A saude ¢ direito de todos e dever do Estado, garantido mediante
Doltticas sociais e econémicas que visem a reducdo do risco de doenga e de
outros agravos e ao acesso universal e igualitdrio ds ag¢des e servigos para
sua promog¢do, prote¢do e recuperagdo.

No mesmo sentido, cabe expor os seguintes dispositivos legais constantes na LOM, os

quais versam sobre o assunto:
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Art. 206. A Saide é direito de todos e dever do Poder Piiblico, assegurado
mediante politicas sociais e econdmicas que visem a redugdo de riscos de
doengas e outros agravos e ao acesso universal e igualitdrio as agoes e
servicos destinados a sua promogdo, protecdo e recuperagdo, com
prioridade para as atividades de vigildncia sanitdria e epidemioldgica.

Art. 212 O Poder Pitblico Municipal incorporard prdticas alternativas de
saiide, considerando a experiéncia de grupos ou instituices, e de defesa
dos direitos da mulher, da crianca, do adolescente e do idoso.

Destarte, a par disso, constata-se que a proposta legal em aprego mostra-se louvével,
uma vez que, em consonincia com os ditames constitucionais e legais. Contudo, superado
esse aspecto, cabe discorrer sobre a iniciativa para dispor sobre criagdo de politica pablica.

Com efeito, tem-se o disposto no art. 102, inciso VI, da Constituigdo do Estado do
Piaui, bem como no art. 51, inciso IV, e art. 71, inciso V, da Lei Organica do Municipio de
Teresina — LOM, respectivamente:

Ant. 102. Compete privativamente ao Governador do Estado:

[

4

VI — dispor sobre a organizacdo, o funcionamento, a reforma e a

modernizagdo da administra¢io estadual, na forma da lei; (grifo nosso)

Art. 51. S@o de iniciativa exclusiva do Prefeito as leis que disponham
sobre:

[]

1V — criagdo, estruturagdo e atribuicdes dos drgdos da administracdo
direta ou indireta; (grifo nosso)

Nessa linha de intelecgio, o doutrinador Ives Gandra da Silva Martins posiciona-se 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 administragdo da coisa publica, 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. (MARTINS, Ives Gandra da Silva; BASTOS, Celso Ribeiro.
Comentdrios a Constitui¢do do Brasil, vol. 4, tomo 1. Sdo Paulo: Saraiva,
1995, p. 387)
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Por outro lado, o constitucionalista Nuno Picarra, em sua obra “A Separacao de
Poderes como Doutrina e como Principio”, Coimbra Editora, 1989, p. 252, ao discorrer sobre
as novas conformacdes do principio da separagdo de poderes, afirma que a fungdo politica
abrange a orientacdo e a direc¢do da sociedade politica em geral, a determinagdo do
interesse puiblico, a interpretagdo dos fins do Estado, a fixagdo de suas tarefas e a escolha
dos meios (...) adequados para os realizar. Assim, para exercer essa tarefa, exige-se um
entrelacamento e uma atuacdo conjunta entre Legislativo e Executivo, numa verdadeira
conexdo de fungdes legislativas, regulamentares, planificadoras, administrativas e militares.

Nesse contexto, segundo se infere dos trechos extraidos da referida obra, entende-se
que é cabivel ao Legislativo formular as politicas piiblicas em linhas gerais, e ao Executivo
operacionalizé-las, concretizando os objetivos tragados pelo legislador.

Em posicionamento convergente, Maria Paula Dallari Bucci (BUCCI, Maria Paula
Dallari. Op. Cit., p. 269) afirma ser relativamente tranquila a ideia de que as grandes linhas
das politicas puiblicas, as diretrizes, os objetivos, sdo opgdes politicas que cabem aos
representantes do povo, e, portanto, ao Poder Legislativo, que as organiza sob a forma dg
leis.

Assim, a atuacdo legislativa na concepcdo e na construgdo de leis definidoras de
politicas ptiblicas nao estd restrita a elaboracdo de emendas e substitutos aos projetos de lei de
iniciativa do Poder Executivo. A esse propdsito, escreveu Antdnio Carlos Torrens sobre o
papel do Parlamento:

O Parlamento, na configuracio dada pela Constituicido de 88, conta com
mecanismos que o capacitam a participar dos processos decisérios e da
agenda governamental sobre politicas piiblicas, tanto pelos instrumentos
formais de elaboracdo de leis, quanto pela inser¢io de procedimentos
externos como consulta popular, audiéncia piiblica e féruns técnicos, que
acabam por reforcar a responsabilidade dos legisladores e por exigir deles
maior compromisso em suas proposicoes (TORRENS, Antonio Carlos.
Poder Legislativo e politicas publicas: uma abordagem preliminar. Revista
de Informagdo Legislativa, Brasilia, v. 50, n. 197, p. 189-204, jan./mar.
2013.).

O Supremo Tribunal Federal — STF também considerou constitucional a criacao de
programa de politicas piblicas por meio de lei de iniciativa parlamentar, no caso do AgR no

RE n° 290.549/RJ, o qual apreciava a lei que criava um programa intitulado Rua da Satide.

e
Av, Marechal Castelo Branco, 625 — Bairro Cabral — 64000-810 — Teresina (Pl)
CNPJ n° 05.521.463/0001-12

Identificador: 33003100380033003A00540052004100 Conferéncia em http://www.splonline.com.br/cmteresina/spl/autenticidade.




ESTADO DO PIAUI

CAMARA MUNICIPAL DE TERESINA

PALACIO SENADOR CHAGAS RODRIGUES

Assessoria Juridica Legislativa
W

No voto do Relator, afirmou-se, em suma, que a edicio da referida lei, decorrente de
iniciativa parlamentar, ndo representou invasdo da esfera da competéncia privativa do Chefe
do Poder Executivo local.

Um pouco adiante, o voto consignou que:

(...) a criacdo do programa instituido por meio dessa lei apenas tinha por

objetivo fomentar_a_prdtica_de esportes em vias e logradouros puiblicos,
tendo _ficado _expressamente consignado nesse texto legal que ‘a
implantacdo, coordenacio e acompanhamento do programa ficard a cargo
do éredo competente do Poder Executivo’, a_quem incumbird, também,

aprovar as vias designadas pelos moradores para a execucdo do programa.

No que se refere aos demais dispositivos invocados como inconstitucionais, o Tribunal

de origem assim se manifestou:

‘Com efeito, o artigo 112, § 1° n°Il, letra ‘d’, da Constitui¢do Fluminense
reserva, ao Chefe do Executivo, a competéncia exclusiva dos projetos de lei
atinentes a criagdo, estruturagdo e atribuigdes dos drgdos desse Poder.

Contudo, ndo se vé desses trés comandos a menor referéncia a orgdo do
Poder Executivo. Nem para crid-lo; nem para estruturd-lo; nem para
atribuir-lhe qualquer fungdo especifica. Dispos-se sobre a criagdo de um
programa, alids sinténico coma ideagdo constitucional. Hd de se convirg
entretanto, que, nesses 1rés primeiros artigos, a Lei Municipal n® 2621/98,______
de modo algum detalhou a executoriedade de sua realizagdo, claramente
deferida para a atividade regulamentatoria.

Dessa forma, as balizas para a verificagdo da constitucionalidade da iniciativa
parlamentar podem ser apontadas como a autonomia do Poder Executivo (isto €, o Legislativo
ndo pode invadir o espago de autoadministracio dos outros érgdos da soberania) e o proprio
desempenho da fungdo administrativa (exercido de forma tipica pelo Executivo).

A jurista Amanda do Carmo Lopes Olivo Mendonga Monteiro também defende que,
nas hipéteses de formulagio de politicas publicas, pode o Poder Legislativo dar inicio ao
processo legislativo, vedando, no entanto, algumas condutas, conforme se depreende a seguir:

(..) o que ndo se admite ¢ que, a pretexto de legislar sobre matéria a cuja
iniciativa ndo foi reservada ao Executivo, a propositura de iniciativa
parlamentar adentre nessas matérias, criando atribuigdes a orgdos do
Executivo ou até mesmo dispondo sobre matérias de cunho eminentemente
administrativo (MONTEIRO, Amanda do Carmo Lopes Olivo Mendonga. Limites
@ iniciativa legislativa e o principio da reserva da administragdo. In: Revista de
administragdo municipal, v. 57 n. 278 pp 66-68, out./dez 2011)
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Noutro giro, admite-se ainda como argumento a favor da possibilidade de criagdo de
politica piblica por iniciativa parlamentar o § 1° do art. 5° da CRFB, o qual determina que as
normas definidoras de direitos e garantias fundamentais, ai inclusos os direitos sociais
(satde), tém aplicagio imediata. Sob esse raciocinio, ndo é forgoso concluir que o legislador
tem o dever-poder de formular politicas piiblicas para a efetivacdo de direitos sociais.

Todavia, ndo obstante seja vidvel o parlamentar iniciar projeto de lei que fixe linhas
gerais sobre politica piblica, no caso em comento, a referido proposta ao adentar nas
minticias da execugio do programa, qual seja, a promogio de fornecimento de escovas, pastas
dentérias e fios dentais e outros matérias necessarios 2 realizagio regular da higiene bucal,
versa sobre tematica inserta 2 reserva da administragio. Assim, representa afronta ao principio
da separagio dos poderes, insculpido no art. 2°, da Constituigdo da Repiblica 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 execugio de atos materiais, uma vez que nao pode o
Legislativo, por iniciativa prépria, aprovar leis que caracterizem ingeréncia na atividade
tipicamente administrativa. 7

No que se refere ao instituto reserva da administragio, o jurista Nuno Pigarra, em sua——
obra A reserva de administragdo, O Direito, primeira parte, n. 1, jan./mar. 1990, p. 325-353,

afirma o seguinte:

Ha 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 nmicleo 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 dmbito 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 Constitui¢do -
destacar determinada matéria da seara do Parlamento, atribuindo a
competéncia para normatizd-las exclusivamente ao Poder Executivo.

Destarte, em razio dessa reserva, é defeso ao Poder Legislativo (ou quem exerca
atipicamente a fungdo legislativa) invadir o campo da execugdo de lei, préprio da
Administragio Pidblica. Noutros termos, ndo é possivel, a pretexto de se exercer a fungao
legislativa, a invasdo do espago da fungdo administrativa, seja pela edicao de leis de efeito

concreto ou de caréter especifico (destoando do carater geral e abstrato dos atos legislativos),
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seja pela regulamentacdo legal minuciosa nos campos em que se requer maior margem de

atuacao da Administragao — por atos abstratos ou mesmo concretos.

Assim, verifica-se que a reserva de administracio implica um impedimento ao
legislador de editar uma lei com descrigao normativa excessivamente detalhada a ponto de
inviabilizar o exercicio da fungio administrativa, seja engessando indevidamente a atuagio da
administracio piiblica em concreto (impedindo o exercicio do poder discriciondrio, quando
recomendével), seja por perder a lei, sem motivo justificivel, seu cardter material de ato geral
¢ abstrato, ou ainda por restringir o campo do poder regulamentar, quando esse for

recomendavel.

Nessa trilha, é oportuno ainda compilar este outro julgado do Tribunal de Justica de
Sao 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, 82% 1, 25,47, 11, 144 E 176, I, DA CONSTITUICAO __ DO
ESTADO DE SAO PA ULO - ACAO PROCEDENTE./.

As disposicoes 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 obrigacdes do Prefeito de prestar os
servicos e de realizar as obras publicas que discrimina.2. Ag¢do
procedente.

Portanto, quando a pretexto de legislar, o Poder Legislativo administra, editando leis
que equivalem na pritica a verdadeiros atos de administragdo, viola a harmonia e

independéncia que deve existir entre os poderes estatais.

]
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Por fim, entende-se que a proposta legal em aprego apresentam os vicios

constitucionais e legais que a maculam.

V- CONCLUSAO:

Por essas razoes, esta Assessoria Juridica Legislativa opina pela
IMPOSSIBILIDADE JURIDICA da tramitagdo, discussio e votagdo do projeto de lei
ordindria ora tratado por vicio que obsta a sua normal tramitacéo.

E o parecer, salvo melhor e soberano juizo das Comissdes e Plendrio desta Casa

Legislativa.

DENISE CRISTINA GOMES MACIEL
Assessora Juridica Legislativa
Mat. 06856-0 CMT

9
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