ESTADO DO ESPIRITO SANTO

PROCURADORIA

Processo Administrativo n°: 686/2023
Requerente: Vereador Roberto Rangel
Assunto: PLL n° 015/2023

Parecer n°: 063/2024

EMENTA: PROCESSO LEGISLATIVO.
PROJETO DE INICIATIVA PARLAMENTAR.
DIVULGACAO DE ESCALAS DE PLANTAO
NAS UNIDADES MUNICIPAIS DE SAUDE.
TRANSPARENCIA. INTERESSE LOCAL.
INICIATIVA COMUM. LEGALIDADE.
CONSTITUCIONALIDADE.

1. RELATORIO

Trata-se de solicitagdo da Presidéncia desta Casa de Leis para que esta
Procuradoria Legislativa se manifeste sobre a constitucionalidade, legalidade,
juridicidade e técnica legislativa do Projeto de Lei n° 015/2023, de autoria do
vereador Roberto Rangel, que dispde sobre a obrigatoriedade de divulgacao pelo
Poder Publico das escalas dos plantbes realizados nas unidades de saude do
Municipio de Aracruz e da outras providéncias.

E o que importa relatar.
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2. DA COMPETENCIA DA PROCURADORIA E A NATUREZA DO PARECER
A Lei Municipal n® 3.814/14, ao dispor sobre deveres e responsabilidades
dos procuradores legislativos (art. 5°, § 2°, do art. 9° e do Anexo X), estabelece que

€ atribuicdo destes advogados publicos “emitir parecer nos projetos de lei do

Executivo e de iniciativa do Legislativo”, dentre outras.

No processo legislativo, os pareceres elaborados pelos procuradores

sao facultativos e nao vinculantes, posto que os parlamentares — através das

Comissoes e do Plenario — tém soberania para decidir colegiadamente sobre
a constitucionalidade, legalidade e o mérito (oportunidade e conveniéncia)
das proposicoes legislativas, sem prejuizo do ulterior controle pelo Judiciario.

A Procuradoria é 6rgao auxiliar do Poder Legislativo, responsavel pela
representacao judicial e extrajudicial da Camara Municipal de Aracruz, bem como
pela funcdo de assessoramento e consultoria juridica.

Todavia, é imperioso ressaltar que os advogados publicos devem atuar com

independéncia técnica e autonomia funcional, conforme dispde o art. 2°, § 3°, art.
7° 1, § 2° art. 18, art. 31, § 1° e § 2° e art. 32 do Estatuto da Advocacia (Lei n°
8.906/94).

Nesse sentido, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF):

(...) O exercicio do poder-dever de guestionar, de fiscalizar, de criticar e de

buscar a correcdo de abusos cometidos por 6rqgaos publicos e por agentes e

autoridades do Estado, inclusive magistrados, reflete prerrogativa

indisponivel do advogado, que ndao pode, por isso mesmo, ser injustamente

cerceado na pratica legitima de atos que visem a neutralizar situacoes

configuradoras de arbitrio estatal ou de desrespeito aos direitos daquele em
cujo favor atua. [HC 98.237, Rel. Celso de Mello, j. 15.12.2009, 23 T, DJ 6.8.2010]

No exercicio do seu mister, cumpre aos procuradores publicos tdo somente
a andlise da constitucionalidade, legalidade, juridicidade e a técnica legislativa das
propostas, evitando-se manifestar-se sobre outras questdes de ordem técnica
(estranhas a sua especialidade) ou adentrar o mérito legislativo.
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3. DA COMPETENCIA LEGISLATIVA DO MUNICIPIO
A competéncia legislativa dos municipios esta prevista nos incisos | e Il do

art. 30 da Carta da Republica, in verbis:
Art. 30. COMPETE AOS MUNICIPIOS:

| - legislar sobre assuntos de interesse local;

Il - suplementar a legislacdo federal e a estadual no que couber;

A competéncia para legislar sobre assuntos de interesse local € exclusiva do
Municipio, de forma que qualquer norma federal ou estadual que trate de temas de
relevancia predominantemente local, sdo inconstitucionais.

Por outro lado, no uso da competéncia suplementar, os municipios podem
suprir as lacunas da legislacao federal e estadual, regulamentando as respectivas
matérias para ajustar a sua execugédo as peculiaridades locais. Entretanto, ndo
podem contraditar a legislagcao federal e estadual existente, tampouco extrapolar
sua competéncia para disciplinar apenas assuntos de interesse local.

Nao ha uma enumeragao constitucional, expressa e taxativa, dos chamados
assuntos de interesse local, de competéncia do ente municipal. Deverao eles ser
identificados caso a caso, a partir do principio da predominéncia do interesse.

O principio da predominancia do interesse parte da premissa de que ha
assuntos que, por sua natureza, devem, essencialmente, ser tratados de maneira
uniforme em todo o Pais e outros em que, no mais das vezes, é possivel ou mesmo
desejavel a diversidade de regulagédo e atuagdo do Poder Publico, ou em ambito
regional, ou em ambito local.

Logo, se a matéria € de interesse predominantemente geral, a competéncia
€ outorgada a Unido. Aos estados sdo reservadas as matérias de interesse
predominantemente regional. Cabe aos municipios a competéncia sobre as
mateérias de interesse predominantemente local.

Fixadas essas premissas, passo a analisar se o Municipio tem competéncia

para legislar sobre a matéria.
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Nos termos do art. 37 da Constituicdo Federal, a administracao publica

direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal

e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade,

moralidade, publicidade e eficiéncia.

Neste contexto, ndo se deve perder de vista que todas as pessoas tém
direito a informagao, ou seja, de receber dos érgaos publicos informagdes de seu
interesse particular ou de interesse coletivo, com excegdo das situagdes
resguardadas por sigilo, sendo, vejamos:

Art. 5°(...)
XXXIII - todos tém direito a receber dos érgaos publicos informagdes de seu
interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serao prestadas no

prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo

seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado;

Complementando o conteudo do aludido direito, a Carta da Republica previu

o direito de acesso a informagao:
Art. 37 (...)
§ 3° A lei disciplinara as formas de participagado do usuario na administragao

publica direta e indireta, regulando especialmente:

(...)

Il - o acesso dos usuarios a registros administrativos e a informacoes sobre

atos de governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII;

Para dar concretude aos mandamentos constitucionais foi promulgada a Lei
Federal n°® 12.527/11 (Lei de Acesso a Informagao) com incidéncia sobre a Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios, que dispde que a publicidade é regra, sendo
o sigilo excecao:

Art. 3° Os procedimentos previstos nesta Lei destinam-se a assegurar o direito
fundamental de acesso a informagcdo e devem ser executados em

conformidade com os principios basicos da administragdo publica e com as

seguintes diretrizes:
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| - observancia da publicidade como preceito geral e do sigilo como
excecao;

Il - divulgagao de informagodes de interesse publico, independentemente de
solicitagoes;

lll - utilizagdo de meios de comunicagao viabilizados pela tecnologia da
informacgao;

IV - fomento ao desenvolvimento da cultura de transparéncia na
administragao publica;

V - desenvolvimento do controle social da administracao publica.

Nessa toada, o art. 45 da Lei n® 12.527/11 autoriza os municipios a editar
leis préoprias para definir regras especificas sobre o acesso a informagoes
publicas.

Assim, nao resta duvida de que a presente proposta esta inserida na
competéncia legislativa do Municipio (art. 30, | e |l da CF/88), por se tratar

evidentemente de assunto de interesse local.

4. DA INICIATIVA LEGISLATIVA

Em regra, a iniciativa legislativa é geral, competindo concorrentemente aos
vereadores, as comissoes, ao Prefeito e ao povo a proposigdo de normas juridicas
em ambito municipal (emendas a Lei Organica e leis ordinarias).

Entretanto, a prépria Constituicdo reserva a iniciativa de determinadas

matérias ao chefe do Executivo. Nesse sentido, dispde o art. 61, § 1° da CF/88:
Art. 61.(...)

§ 1° Sao de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis que:

| - fixem ou modifiquem os efetivos das Forgas Armadas;

Il - disponham sobre:

a) criacdo de cargos, fun¢des ou empregos publicos na administracéo direta e
autarquica ou aumento de sua remuneragao;

b) organizagdo administrativa e judiciaria, matéria tributaria e orgamentaria, servigos
publicos e pessoal da administragdo dos Territorios;

c) servidores publicos da Unidao e Territorios, seu regime juridico, provimento de
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cargos, estabilidade e aposentadoria;

d) organizac¢ao do Ministério Publico e da Defensoria Publica da Unido, bem como
normas gerais para a organiza¢ao do Ministério Publico e da Defensoria Publica dos
Estados, do Distrito Federal e dos Territérios;

e) criagdo e extingdo de Ministérios e érgaos da administracao publica, observado
o disposto no art. 84, VI;

f) militares das Forgas Armadas, seu regime juridico, provimento de cargos,

promogoes, estabilidade, remuneracao, reforma e transferéncia para a reserva.

O referido comando constitucional, que explicita as leis inciativa privativa do
Presidente da Republica, € de reprodugao obrigatdéria (no que couber) em ambito
municipal em decorréncia chamado principio da simetria.

O principio da simetria exige que os Estados e os Municipios adotem,
sempre que possivel, em suas respectivas Constituicbes e Leis Organicas, os
principios fundamentais e as regras de organizacéo existentes na Constituigao,
principalmente as relacionadas a estrutura do governo, forma de aquisicdo e
exercicio do poder, organizacéo de seus 6rgéos e limites de sua prépria atuacéo.

Posto isto, cumpre verificar se o proponente tem competéncia dar inicio ao
processo legislativo no presente caso.

O Supremo Tribunal Federal (STF) firmou seu entendimento no sentido de
que as hipoteses de limitacdo da iniciativa parlamentar estdo taxativamente
previstas no art. 61 da Constituicdo, que trata da reserva de iniciativa de lei do chefe
do Poder Executivo.

Nao se permite, dessa forma, interpretacdo ampliativa do citado dispositivo
constitucional, para abarcar matérias além daquelas relativas ao funcionamento e
estruturacdo da Administracdo Publica, sob pena de se esvaziar a atividade
legislativa das camaras municipais.

Vejamos:

1. Ao contrario do afirmado pelo requerente, a lei atacada n&o cria ou estrutura

qualquer 6rgao da Administragao Publica local. Ndo procede a alegacdo de que
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qualquer projeto de lei que crie despesa so podera ser proposto pelo Chefe

do Executivo. As hipéteses de limitacdo da iniciativa parlamentar estao

previstas, em numerus clausus, no _artigo 61 da Constituicao do Brasil —

matérias relativas ao funcionamento da Administracido Publica, notadamente

no que se refere a servidores e érgaos do Poder Executivo. Precedentes. (STF,
Pleno, ADI n° 3394/AM, Relator Ministro Eros Grau, DJe de 23.8.2007)

Recentemente, em sede de repercusséo geral, o STF fixou a seguinte tese:

Nao usurpa a competéncia privativa do chefe do Poder Executivo lei que,

embora crie despesa para a administracao publica, nao trata da sua estrutura

ou da atribuicao de seus orgaos nem do reqgime juridico de servidores

publicos. Repercussao geral reconhecida com reafirmagéo da jurisprudéncia desta
Corte. (STF — ARE 878.911 RG, Rel. Min. Gilmar Mendes, Julgamento: 29.09.2016,
Publicacdo: DJe 11.10.2016, Tema 917)

Assim, somente nas hipoteses taxativamente previstas no § 1° do art. 61 da
Constituicao, ou seja, nos projetos cujas matérias sejam de iniciativa reservada do
chefe do Poder Executivo, € que o Poder Legislativo ndo podera criar despesas.

Outro limite a iniciativa legislativa é a impossibilidade de se remodelar, por
norma de origem parlamentar, 6rgéos ou entidades da estrutura do Executivo.

O Legislativo ndo pode criar novas atribuicbes para orgaos/entidades
existentes, nem criar novas pessoas juridicas ou unidades desconcentradas, sob
pena de violagdo a alinea e do inciso |l do § 1° do art. 61 da CF/88.

Contudo, é possivel coordenar a atuagdao de 6rgaos ou entidades ja
existentes, ou fixar-lhes os objetivos de atuagao, ou ainda especificar-lhes as

tarefas, dentro do quadro normativo ja existente.

Assim, proposta de lei que institua objetivos e indique a¢des para as politicas
publicas, de forma meramente propositiva ou exortativa, sem criar qualquer
atribuicdo nova a 6rgao da Administracao Publica Municipal, ndo viola o art. 61, §
1°, Il, e da CF/88.
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Neste contexto, é importante lembrar que a transparéncia é dever
constitucional do Poder Publico, de modo que o presente projeto de lei
apenas especifica a forma de cumprimento daquela obrigagao pelos 6rgaos
municipais ja existentes, dentro de seus deveres genéricos de atuacgao.

Entendimento diverso inviabilizaria qualquer iniciativa legislativa pelo
Parlamento, ja que, de uma ou outra forma, sempre (ou quase sempre) havera
necessidade de alguma atuacao ou dispéndio por parte da Administracao.

Nao obstante isso, o Supremo Tribunal Federal (STF) sedimentou sua
jurisprudéncia no sentido de que é legitimo que o Poder Legislativo, no exercicio
do controle externo da administragao, o qual lhe foi outorgado expressamente pelo
poder constituinte, implemente medidas de aprimoramento da transparéncia
publica a fim de exercer plenamente a sua fiscalizacdo, desde que respeitadas as
demais balizas da Carta Constitucional.

Vejamos:
(...) 2. Lei que obriga o Poder Executivo a divulgar na imprensa oficial e na internet
dados relativos a contratos de obras publicas ndo depende de iniciativa do chefe do
Poder Executivo. A lei em questdo nao cria, extingue ou modifica 6rgao
administrativo, tampouco confere nova atribui¢do a 6rgéo da administragéo publica.
O fato de a regra estar dirigida ao Poder Executivo, por si s, ndo implica que
ela deva ser de iniciativa privativa do Governador do Estado. Nao incide, no
caso, a vedacgao constitucional (CF, art. 61, § 1°, 1I, e). 3. A legislagao estadual
inspira-se no principio da publicidade, na sua vertente mais especifica, a da
transparéncia dos atos do Poder Publico. Enquadra-se, portanto, nesse
contexto de aprimoramento da necessaria transparéncia das atividades
administrativas, reafirmando e cumprindo o principio constitucional da
publicidade da administragdo publica (art. 37, caput, CF/88). 4. E legitimo que
o Poder Legislativo, no exercicio do controle externo da administragao
publica, o qual lhe foi outorgado expressamente pelo poder constituinte,
implemente medidas de aprimoramento da sua fiscalizagdo, desde que
respeitadas as demais balizas da Carta Constitucional, fato que ora se verifica.
5. Nao ocorréncia de violagédo aos ditames do art. 167, | e Il, da Carta Magna,

pois o custo gerado para o cumprimento da norma seria irrisério, sendo todo
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o aparato administrativo necessario ao cumprimento da determinagéao legal
preexistente. 6. Agado julgada improcedente. (ADI 2444, Relator(a): DIAS
TOFFOLI, Tribunal Pleno, julgado em 06-11-2014, ACORDAO ELETRONICO DJe-
021 DIVULG 30-01-2015 PUBLIC 02-02-2015)

(...) 1. O diploma impugnado nao viola o principio da separagdo dos poderes nem
fere a autonomia municipal, ndo adentrando nas matérias de competéncia exclusiva
do chefe do Poder Executivo (art. 61, § 1°, da Constituigdo). 2. Nao se permite a
interpretacdo ampliativa das hipoteses de limitagdo da iniciativa parlamentar, de
forma a n&o se olvidar do carater excepcional e taxativo das previsdoes
constitucionais de reserva de iniciativa. Precedentes: ADI n° 724-MC, Rel. Min.
Celso de Mello, DJe de 27/4/01; ARE n° 878.911, Rel. Min. Gilmar Mendes, Tribunal
Pleno, DJe de 11/10/16; e RE n°® 1.221.918-AgR, Rel. Min. Alexandre de Moraes,
Primeira Turma, DJe de 25/9/19. 3. A norma em comento presta-se para dar
concretude ao principio da publicidade, insculpido no art. 37, caput, da
Constituicao Federal de 1988, o qual exige que seja dada transparéncia aos
atos administrativos. A publicidade é exigivel tanto para viabilizar o controle
dos atos administrativos quanto para proteger direitos de particulares em
suas relagées com a administragao publica. Precedentes: ADI n° 2.444/RS, de
minha relatoria, Tribunal Pleno, DJe de 2/2/15; RE n° 613.481-AgR, de minha
relatoria, DJe de 9/4/14; e RE n°® 770.329, Rel. Mi. Roberto Barroso, DJe de 5/6/14.
A lei questionada enquadra-se, portanto, no contexto de aprimoramento da
necessaria transparéncia das atividades administrativas. 4. Agravo regimental
nao provido. (RE 1315870 AgR, Relator(a): DIAS TOFFOLI, Primeira Turma, julgado
em 30-05-2022, DJe-126 DIVULG 28-06-2022 PUBLIC 29-06-2022)

Ante o exposto, entendo que a iniciativa legislativa € comum.

5. DA CONSTITUCIONALIDADE MATERIAL E DA LEGALIDADE
Como visto nos Itens 3 e 4 supra, a Constituicdo da Republica estabelece
que a Administragao Publica obedecera aos principios da publicidade e eficiéncia,

dentre outros, garantindo as pessoas 0 acesso a informagao.
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Conforme lecionam Bliacheriene, Ribeiro e Funari', a Administragéo Publica
€ apenas o guardido da informacéao publica:

“O dono da informagao publica é o cidaddao. Assim, sdo desnecessarias
justificativas prévias de acesso aos dados e, de outro lado, a negativa de
fornecimento pelo Estado deve ser justificada (...)
A transparéncia, em termos praticos, significa permitir informag¢ées abertas
sobre atividades governamentais e suas decisdes. E, mais do que isso,
informagdes abrangentes, tempestivas e livremente disponiveis ao publico.
Os governos devem mobilizar os cidadaos para que se engajem no debate
publico, opinem e contribuam para uma governanga mais responsiva,

inovadora e efetiva”.

Enfim, como se vé, a publicidade/transparéncia sao instrumentos de controle
das atividades administrativas que tendem a aumentar a eficiéncia das politicas
publicas municipais.

O art. 6° da Lei de Acesso a Informacgao (Lei n® 12.527/11) obriga o Poder
Publico a assegurar a gestao transparente das informacdes, inclusive sobre as
politicas publicas, propiciando amplo acesso e divulgacgao.

Nessa toada, ao julgar acdo direta de inconstitucionalidade de lei com
conteudo semelhante, o Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul (TJRS)

manifestou-se pela constitucionalidade. Vejamos:

ACAO DIRETA DE INSCONSTITUCIONALIDADE. MUNICIPIO DE PANTANO
GRANDE. LEI N° 608, DE 2017. DIVULGACAO A POPULACAO DE LISTAS DE
MEDICOS PLANTONISTAS EM TODAS AS ESFERAS PELO PODER
PUBLICO. OBSERVANCIA DO PRINCIPIO DA PUBLICIDADE. Trata-se de lei
de iniciativa parlamentar que dispoe sobre a obrigatoriedade de divulgagao
da lista dos médicos Plantonistas e responsaveis pelo Plantdao dos Postos
de Saude, Pronto-Atendimentos, Pronto-Socorro do Municipio e Servigos
Terceirizados de Plantao Médico de Saude instalados no municipio de

Pantano Grande. A norma objeto de exame nao teve por finalidade a criagao

! BLIACHERIENE, Ana Carla; RIBEIRO, Renato Jorge Brown; FUNARI, Marcos Hime. Governanga publica, eficiéncia e transparéncia
na administrag@o publica. Forum de Contratagdo e Gestao Publica — FCGP, Belo Horizonte, ano 12, n. 133, p. 915, jan. 2013.
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ou o funcionamento de 6rgados da Administragao Publica, tampouco pode
se dizer que a referida norma tenha o condao de interferir diretamente na
prestacdo do servigo de saude, ou, ainda, na forma de sua prestagao aos
municipes, a exigir a iniciativa legislativa do chefe do Poder Executivo. A
referida lei, na verdade, imprime concretude ao principio constitucional da
publicidade dos atos administrativos, conferindo transparéncia ao servigo
publico de saude, iniciativa que deveria ser seguida, e nao repelida.
PEDIDO JULGADO IMPROCEDENTE. UNANIME.

(TJRS - ADI: 70079286407 RS, Rel. Tasso Caubi Soares Delabary, Julgamento:
25/03/2019, Tribunal Pleno, Publicagao: Diario da Justica do dia 05/04/2019)

Posto isto, entendo que a proposta de lei ¢ CONSTITUCIONAL.

Todavia, a fim de auxiliar no aperfeicoamento da proposi¢cao sugiro _aos

parlamentares que avaliem a necessidade de manutencio do inciso V do Paragrafo

Unico do art. 1°, visto que se trata de regime de plantdo.

Recomendo, ademais, considerando que a Ouvidoria do Executivo é um
servigo amplo, que abriga sugestoes e reclamagoes sobre diversos servigos
publicos colocados a disposicdo da comunidade e, tendo em vista a
competéncia privativa do Prefeito para regulamentar o funcionamento do

referido érgao, a edicao de emenda parlamentar para alterar o art. 2° do PL,

nos sequintes termos:

Art. 2° Junto com as escalas de plantao, divulgadas na forma do
art. 1°, o Poder Executivo devera informar os canais de contato
do cidadao com a Ouvidoria, para fins de registro de sugestoes,

reclamagodes ou denuncias.

6. DO PROCEDIMENTO DE DELIBERACAO
Por se tratar de projeto de lei ordinaria, deve ser observado o quérum de

maioria simples para aprovacao, ou seja, maioria dos votos desde que presente

a maioria absoluta dos vereadores.

Rua Professor Lobo, n° 550, Centro — Aracruz/ES, CNPJ: 39.616.891/0001-40, CEP: 29.190-910
Tel.: (27)3256-9491 — Fax: (27) 3256-9492 — Site: www.cma.es.gov.br — E-mail: cmacz@cma.es.gov.br
11de 12

Autenticar documento em https://aracruz.camarasempapel.com.br/autenticidade
com o identificador 310032003800390031003A00540052004100, Documento assinado digitalmente
conforme art. 4°, Il da Lei 14.063/2020.



http://www.cma.es.gov.br/
mailto:cmacz@cma.es.gov.br

ESTADO DO ESPIRITO SANTO

7. DA TECNICA LEGISLATIVA

A Constituicido Federal estabeleceu, no Paragrafo Unico do art. 59, a
necessidade da edicdo de lei complementar sobre a elaboragéo, a alteragao, a
redacao e a consolidagao das leis.

A Lei Complementar n® 95/1998, atendeu essa determinacéo de estabelecer
diretrizes para a organizagao do ordenamento juridico. Analisando os autos, verifico

que a proposigao esta em conformidade a referida norma.

8. CONCLUSAO
Ante todo o exposto, nos termos da fundamentagao supra, entendo que o
Projeto de Lei n° 015/2023 esta em harmonia com o ordenamento juridico patrio.
Assim, opino pela CONSTITUCIONALIDADE da proposta.

Todavia, a fim de auxiliar no aperfeicoamento da proposi¢gdo sugiro aos

parlamentares que avaliem a necessidade de manutencio do inciso V do Paragrafo

Unico do art. 1°, visto que se trata de regime de plantdo.

Recomendo, ademais, considerando que a Ouvidoria do Executivo é um
servigco amplo, que abriga sugestoes e reclamagoes sobre diversos servigos
publicos colocados a disposicdo da comunidade e, tendo em vista a
competéncia privativa do Prefeito para regulamentar o funcionamento do

referido 6rgao, a edicao de emenda parlamentar para alterar o art. 2° do PL

E o parecer, a superior consideracao.
Aracruz/ES, 10 de abril de 2024.

MAURICIO XAVIER NASCIMENTO
Procurador — mat. 015237
OABJ/ES 14.760
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