7

PODER LEGISLATIVO

DECARUARU

CASA JORNALISTA JOSE CARLOS FLORENCIO

CONSULTORIA JURIDICA LEGISLATIVA

PARECER S/N CJLEG
PROTOCOLO: 1753/2021
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PROJETO DE LEI N° 8.891 de 2021

Ementa: Dispde sobre o ndo desperdicio de doses da
vacina, contra 0 COVID-19, desde que devidamente
justificado, o ndo cumprimento da ordem de
vacinacdo dos grupos prioritarios, de acordo com a
fase cronoldgica definida pelo plano nacional e/ou
estadual e/ou municipal de imunizagdo contra a
COVID-19, na competéncia do Municipio de
Caruaru.

1- RELATORIO

Trata-se de PARECER JURIDICO, apresentado a Comisséo de Legislacdo e Redacio de

Leis, que Dispde sobre o ndo desperdicio de doses da vacina, contra 0 COVID-19, desde que devidamente
justificado, o ndo cumprimento da ordem de vacina¢do dos grupos prioritarios, de acordo com a fase
cronoldgica definida pelo plano nacional e/ou estadual e/ou municipal de imunizagdo contra a COVID-19, na
competéncia do Municipio de Caruaru, de autoria da vereadora Aline Nascimento.

Em observancia as prerrogativas legais e regimentais ao qual esta inserido, é o parecer para
expor fundamentadamente o entendimento quanto a sua constitucionalidade, legalidade e
instrumentalidade processual legislativa, observando, sobremaneira, a Constituicdo Federal de 1988,
a Lei Organica do Municipio de Caruaru e o Regimento Interno da Camara Municipal de Caruaru.

Assim, a consulta objetiva um parecer técnico juridico sobre a legalidade do projeto de lei
proposto pelo edil.

Segundo justificativa anexa ao presente: “Como sabemos, por exemplo, cada frasco da vacina
da Oxford/Astrazeneca contém 10 doses da vacina, sé que, depois de aberto, o imunizante s6 pode
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ser aplicado em até seis horas, ou seja, o frasco precisa ser esvaziado no mesmo dia para que a
vacina ndo seja desperdicada. Entao é dever do Poder Publico e de todos, tentar inibir ou evitar ao
méaximo desperdicio de doses da vacina contra 0 COVID-19, por sobras ou saldo de doses da vacina,
se pessoas dos grupos prioritarios de vacinacao ndo forem localizados.”.

E o relatorio.

Passo a opinar.

2 DA SISTEMATICA NO PROCESSO LEGISLATIVO DA CAMARA MUNICIPAL
DE CARUARU E DA MANIFESTACAO DA CONSULTORIA JURIDICA LEGISLATIVA

Ab initio, impende salientar que a emissdo de parecer por esta Consultoria Juridica Legislativa
ndo substitui a vontade dos llustres Vereadores que compdem as Comissdes permanentes, porquanto
estas sdo compostas pelos representantes eleitos e constituem-se em manifestacdo efetivamente
legitima do Parlamento.

Dessa forma, a opinido juridica exarada neste parecer ndo tem forca vinculante, podendo seus
fundamentos serem utilizados ou nao pelos membros desta Casa. De qualquer sorte, torna-se de suma
importancia algumas consideragdes sobre a possibilidade e compatibilidade sistemética adotada para
0 processo legislativo no @mbito desta Casa de Leis de Caruaru.

O Regimento Interno desta Casa Legislativa dispde as atribuicdes da Consultoria Juridica
Legislativa, sendo veja-se:

Art. 91 — Nenhum projeto de lei, de resolucéo ou de decreto legislativo, sera submetido a
deliberacdo do Plenéario sem que tenha recebido parecer escrito das respectivas Comissdes
Permanentes ou de Comissao Especial.

Art. 133 — Recebido o projeto de lei o Presidente despachara encaminhando-o a uma ou mais
comissdes para receber parecer, de acordo com a natureza da matéria nele contido.

Art. 273 — A Consultoria Juridica Legislativa acompanhara os atos de pessoal relativos as
concessdes de férias e licengas, 0s processos administrativos, bem como, se manifestara,
através de pareceres, sobre 0s requerimentos apresentados a quaisquer departamentos da
Camara.
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Art. 274 — As deliberagdes do Corpo Legislativo e das Comissfes poderdo, a critério dos
respectivos presidentes, serem assessoradas pela Consultoria Juridica Legislativa, que
assegurard a legalidade dos atos relacionados as atribui¢des do Poder Legislativo Municipal.

Assim sendo, as referidas normas estabelecem expressamente a possibilidade de emissao de
parecer escrito sobre as proposicdes legislativas.

A sistemaética adotada, ressalte-se, ndo é exclusividade de Caruaru, sendo adotada por diversas
outras Camaras Municipais brasileiras. Ainda assim, a opinido técnica desta Consultoria Juridica é
estritamente juridica e opinativa, ndo podendo substituir a manifestacdo das Comissoes Legislativas
Permanentes, pois a vontade do Parlamento deve ser cristalizada mediante a vontade do povo, aqui
efetivada por meio de seus representantes eleitos.

Desta feita, sdo estes mesmos representantes que melhor podem analisar todas as
circunstancias e nuances (questdes sociais e politicas) de cada proposicao. Por essa razdo, em sintese,
a manifestacdo deste 6rgdo de assessoramento juridico, autorizada por norma deste Parlamento
Municipal, serve apenas como norte, em caso de concordancia, para o0 voto dos edis caruaruenses,
ndo havendo substituicdo e obrigatoriedade em sua aceitagdo e, portanto, ndo atentando contra a
soberania popular representada pela manifestacdo dos Vereadores.

3  ADMISSIBILIDADE, ADEQUACAO DA VIA ELEITA, INICIATIVA E
COMPETENCIA.

A Proposicdo em questdo busca dispor sobre o0 ndo desperdicio de doses da vacina, contra o
COVID-19, desde que devidamente justificado, o0 ndo cumprimento da ordem de vacinagdo dos
grupos prioritérios, de acordo com a fase cronoldgica definida pelo plano nacional e/ou estadual e/ou
municipal de imunizagdo contra a COVID-19, na competéncia do Municipio de Caruaru.

A carta magna orienta quanto a competéncia sobre a matéria e afirma que a satde é direito
de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e econdmicas que visem a redugdo
do risco de doenca e de outros agravos e ao acesso universal e igualitario as acdes e servicos para sua
promocéao, protecdo e recuperacdo. Veja-se:

Art. 23. E competéncia comum da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:
Il - cuidar da sa(de e assisténcia publica, da protecdo e garantia das pessoas portadoras de
deficiéncia;

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre:
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XII - previdéncia social, protecdo e defesa da salde;

Art. 196 - A saude é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais
e econdmicas que visem a reducdo de risco de doenca e de outros agravos e a0 acesso
universal igualitario as acBes e servigos para sua promogao, prote¢ao e recuperagao.

“Art. 197 - Sao de relevancia publica as a¢des e servicos de saude, cabendo ao Poder Publico
dispor, nos termos da lei, sobre sua regulamentacgdo, fiscalizagdo e controle, devendo sua
execucdo ser feita diretamente ou através de terceiros e, também, por pessoa fisica ou juridica
de direito privado.

Assim também, compete ao municipio legislar sobre assunto de interesse local, tal
competéncia provem da Constituicdo Federal, visto que os municipios sdo dotados de autonomia
legislativa, suplementando a legislacéo federal e Estadual, no que couber como deixa claro o art.30
da Carta Magna, em verbis:

Art. 30. Compete aos Municipios:
I - legislar sobre assuntos de interesse local;

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

Todavia, mostra-se importante esbocar alguns aspectos da matéria proposta com o fim de
analisar sua viabilidade. Veja-se seus artigos:

Art. 1°. Por motivos de sobra, residuo, saldo ou excesso, fica proibido o desperdicio de
doses da vacina contra o0 COVID-19 no Municipio de Caruaru.

Art. 2°. A ordem de prioridade de vacinacdo de acordo com o plano nacional e/ou estadual
e/ou municipal de imunizagdo contra 0 COVID-19 poderd ndo ser observada para evitar
desperdicio de doses da vacina, desde que devidamente justificado.

§ 1°. Em caso da observancia deste artigo, s6 poderdo ser vacinados pessoas maiores de 18
anos, sendo observados os demais critérios do plano nacional e/ou estadual e/ou municipal
de imunizacdo contra o COVID-19.

§ 2°. A justificativa deverd ser reduzida a termo e apresentada imediatamente a Secretaria de
Saude do Municipio de Caruaru pelo agente imunizante, devendo descrever o ndmero de
doses que sobrou, o nimero de pessoas imunizadas e quais 0s critérios observados para os
imunizados excedentes.
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Art. 3° As penalidades previstas em lei, ndo se aplicam em casos devidamente justificados
nos quais a ordem de prioridade da vacinacdo nao foi observada para evitar o desperdicio de
doses da vacina, como preveé o artigo 2° desta Lei.

Art. 4°, Esta Lei entra em vigor na data de sua publicag&o.

Como se V&, a propositura proibe o desperdicio de doses de vacina contra o0 COVID-19 no
Municipio de Caruaru, por motivos de sobra, residuo, saldo ou excesso. ImpBe ao Poder Executivo a
obrigacao de ndo permitir a ocorréncia de desperdicio das doses de vacina.

Ainda, no 82° do art. 2°, a propositura direciona a responsabilidade de definir os critérios de
escolha das pessoas a serem vacinadas com as doses excedentes ao agente imunizante, pessoa
incumbida de realizar a vacinacdo. Também determina que a justificativa devera ser reduzida a termo
e apresentada imediatamente a Secretaria de Saude do Municipio, informando quais o0s critérios o
agente observou para escolher os imunizados excedentes. Ou seja, a propositura atribui a Secretaria
de Saude a incumbéncia de realizar o procedimento e escolha dos critérios a serem utilizados na
selecéo das pessoas a serem vacinadas com as doses excedentes.

Art. 2°

8 2°. A justificativa deverd ser reduzida a termo e apresentada imediatamente a Secretaria de
Salde do Municipio de Caruaru pelo agente imunizante, devendo descrever o nimero de
doses que sobrou, o nimero de pessoas imunizadas e quais os critérios observados para 0s
imunizados excedentes.

Ocorre que o Poder Executivo, por meio da Secretaria de Saude, atua, no tocante a
distribuicéo, logistica, armazenamento e aplicacdo das vacinas, em alinhamento as definicdes
do Plano Nacional e Estadual de Vacinagdo contra Covid-19. Assim, 0s critérios expostos nos
referidos planos para vacinar os grupos compreendidos como prioritarios, possuem natureza técnica,
tendo sido elaborados pelo Ministério da Saude com a colaboracdo do Conselho Nacional de
Secretarios Estaduais de Saude (Conass), Conselho Nacional das Secretarias Municipais de Saude
(Conasems), em parceria com as Sociedades Cientificas, Conselhos de Classe e Organizacao Pan-
Americana da Salde. Portanto, a defini¢do dos critérios de escolha das pessoas a serem vacinadas
com as doses excedentes € matéria afeta ao Poder Executivo.

Convém, inclusive, considerar que, a populacdo, ao tomar conhecimento do procedimento
adotado quanto as doses excedentes, poderd congestionar os centros de vacinacdo, provocando
aglomeracdo, no anseio de obter a vacina. Desse modo, também cabera ao Poder Executivo
administrar tal processo a fim de que transcorra sem prejuizos a sadde de todos os cidadaos.

Além disso, o art. 3° da propositura dispde que as penalidades previstas em lei, ndo se aplicam
em casos devidamente justificados. Contudo, a proposta ndo define 0 que vem a ser casos
devidamente justificados.
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Tal lacuna provocaria inseguranca juridica, pois, além de deixar ao juizo de valor do agente
imunizante a decisdo de escolher quem tomara a dose excedente da vacina, torna provavel a
responsabilizacdo do agente a penalidades previstas em lei, caso a Secretaria de Saude do Municipio
entenda que o critério utilizado n&o foi devidamente justificado.

Art. 3°. As penalidades previstas em lei, ndo se aplicam em casos devidamente justificados
nos quais a ordem de prioridade da vacinacdo nédo foi observada para evitar o desperdicio de
doses da vacina, como prevé o artigo 2° desta Lei.

A exemplo de penalidades previstas em lei, vigora a Lei Estadual n. 17.190, de 25 de marco
de 2021, que estabelece a aplicacdo de multa administrativa a quem fraudar a ordem de preferéncia
na imunizacao (vacinagao) contra doengas:

Art. 1° Fica estabelecida a aplicacdo de multa administrativa, no ambito do Estado de
Pernambuco, a pessoa fisica ou juridica que fraudar a ordem de preferéncia na

imunizacao (vacinagdo) contra doengas, instituida pelas autoridades publicas de satde ou de
qualquer forma contribuir com a fraude.

Noutras palavras, caso a Secretaria de Saude do Municipio entenda que o critério utilizado
ndo foi devidamente justificado, o0 agente imunizante estara sujeito as penalidades previstas na Lei
Estadual n. 17.190, de 25 de margo de 2021. Além disso, o § 5° do art. 1° da supracitada Lei, ao
proibir a negociacdo ou permuta de vaga para vacinagao, ressalva a possibilidade de rearranjo pela
autoridade sanitaria competente:

Art. 1°

§ 5° E terminantemente proibida a negociagdo ou permuta de vaga para vacinagio,
ressalvada a possibilidade de rearranjo pela autoridade sanitaria competente.

Noutras palavras, cabe ao Poder Executivo, especificamente a Secretaria de Saude do
Municipio, realizar a readequacdo das pessoas a serem vacinadas, caso haja o risco de descarte das
doses.

Assim, o campo de atuacé@o da parlamentar nesta propositura invade a reserva de iniciativa.
Isso porque a obrigagdo aqui criada para o Poder Executivo, seria afetada pela alinea “b” do inciso
I1, 8§ 1° art. 61, da Constituicdo Federal de 1988, bem como pela Lei organica Municipal. Veja-se:

CF/88
Art. 61.

§ 1° Séo de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis que:
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b) organizacdo administrativa e judiciaria, matéria tributaria e orcamentaria, servicos
publicos e pessoal da administracdo dos Territérios;

LOM
Art. 36 - Sdo de iniciativa exclusiva do Poder Executivo as leis que disponham sobre:

111 - criacdo, estrutura e atribuigdes de secretarias ou departamentos equivalentes e 6rgdos da
administracéo publica;

Pertinente consignar que existem alguns precedentes em que o Supremo Tribunal Federal
validou diplomas derivados de iniciativa parlamentar que impunham ao Executivo a ado¢do ou
implementacdo de politica publica, entretanto h4& uma gama de julgamentos que declaram a
inconstitucionalidade de lei que, mesmo ndo atribuindo especificamente a um 6rgdo determinado
procedimento, se referiam ao Poder Executivo.

As concepcdes expostas nos julgados favoraveis as leis de iniciativa parlamentar que de
alguma forma impunham procedimentos ao Poder Executivo, se baseiam nos argumentos de que o
Poder Legislativo tém o dever de editar leis que promovam o exercicio dos direitos fundamentais,
bem como que “a iniciativa reservada, por constituir matéria de direito estrito, ndo se presume € nem
comporta interpretacdo ampliativa, na medida em que, por implicar limitacdo ao poder de instauracao
do processo legislativo, deve necessariamente derivar de norma constitucional explicita e
inequivoca”. (ADI 724 MC, rel. min. Celso de Mello, j. 7-5-1992, P, DJ de 27-4-2001.) = (RE
590.697 ED, rel. min. Ricardo Lewandowski, j. 23-8-2011, 22 T, DJE de 6-9-2011).

De fato, podem ser localizados alguns julgados do STF em que leis de iniciativa parlamentar
criando atribuicdes a 6rgaos do Poder Executivo foram validadas. No entanto, 0 que se apura € um
nimero inexpressivo de julgamentos entre os anos de 2004 e 2016, sem o condao de modificar o
entendimento tradicional da Suprema Corte que se manteve até o presente.

Até mesmo leis de autoria parlamentar que apenas estabeleciam algumas rotinas
administrativas foram consideradas inconstitucionais pelo STF, com base na mesma alinea e do inciso
Il do 8 1° do art. 61 da Constituicdo, como se verificou no julgamento da ADI n° 2.305 (DJ de
05.09.2011), no entendimento de que ao se interpretar a Constituicdo Federal em seu art. 61, deve-se
buscar atender a finalidade da norma, qual seja, preservar o principio de separacdo de poderes,
garantindo o equilibrio do estado democrético de direito.

Assim, a propositura aqui discutida, caso se tornasse norma juridica, estaria ameacada de ser
declarada inconstitucional por ferir a reserva de iniciativa, tendo em vista que a Suprema Corte ndo


http://www.stf.jus.br/jurisprudencia/IT/frame.asp?PROCESSO=724&CLASSE=ADI%2DMC&cod_classe=555&ORIGEM=IT&RECURSO=0&TIP_JULGAMENTO=M
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=627041
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=627041
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modificou seu entendimento de forma majoritaria a fim de interpretar o art. 61 da CF/88 de maneira
restritiva.

Nesta seara, Helly Lopes Meirelles, elucida, trazendo luz a baila:

(...) a Prefeitura ndo pode legislar, como a Cdmara ndo pode administrar. (...) O Legislativo
edita normas; o Executivo pratica atos segundo as normas. Nesta sinergia de funcdes é que
residem a harmonia e independéncia dos Poderes, principio constitucional (art.2°) extensivo
ao governo local. Qualquer atividade, da Prefeitura ou Camara, realizada com usurpacgéo de
fungBes é nula e inoperante. (Direito Municipal Brasileiro, 15%.ed., Sdo Paulo, Malheiros,
2006, p. 708).

(...) Leis de iniciativa da Camara, ou mais propriamente, de seus vereadores, sao todas a que
a lei organica municipal ndo reserva, expressa e privativamente, a iniciativa do prefeito. As
leis organicas devem reproduzir, dentre as matérias previstas nos arts. 61, §1° e 165 da CF,
as que se inserem no ambito da competéncia municipal. Séo, pois, de iniciativa exclusiva do
prefeito, como Chefe do Executivo local, os projetos de lei que disponham sobre a criagdo,
estruturacdo e atribuicdes das secretarias, 6rgdos e entes da Administracdo Publica
municipal; criacdo de cargos, funcbes ou empregos publicos na Administracdo direta,
autarquia e fundacional do Municipio; o regime juridico (nico e previdenciario dos
servidores municipais, fixacdo e aumento de sua remuneracéo; plano plurianual, as diretrizes
orcamentarias, 0 orgcamento anual e os critérios suplementares e especiais. Os demais projetos
competem concorrentemente ao prefeito e a Camara, na forma regimental. (Direito Municipal
Brasileiro, Malheiros Editores, 62 ed., 1993, p.440/441.)

No mesmo sentido, colaciona-se alguns julgados:

Lei alagoana 6.153, de 11-5-2000, que cria 0 programa de leitura de jornais e periédicos
em sala de aula, a ser cumprido pelas escolas da rede oficial e particular do Estado de
Alagoas. Iniciativa privativa do chefe do Poder Executivo estadual para legislar sobre
organizacdo administrativa no &mbito do Estado. Lei de iniciativa parlamentar que afronta o
art. 61, 8 1°, 1l, e, da Constituicdo da Republica, ao alterar a atribuicdo da Secretaria de
Educacéo do Estado de Alagoas. Principio da simetria federativa de competéncias. Iniciativa
louvavel do legislador alagoano que ndo retira o vicio formal de iniciativa legislativa. [ADI
2.329, rel. min. Carmen LUcia, j. 14-4-2010, P, DJE de 25-6-2010.]

No julgamento da ADI n° 3.403 (DJ de 24.08.2007), o STF declarou inconstitucional lei de
autoria parlamentar que impunha as empresas publicas paulistas a obrigacdo de realizar
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anualmente exame de sangue em seus empregados, para verificacdo dos indices de colesterol
e triglicerideos. Em seu voto, o Relator observou que a declaragéo de inconstitucionalidade
é conclusdo necessaria da constatacao de ofensa ao art. 61, § 1°, ¢, da Constituicdo Federal.

No julgamento da Acéo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 270 (DJ de 30.04.2004), a
Corte declarou inconstitucional norma de constitui¢do estadual que previa beneficios para
servidores e empregados publicos da Administracdo Indireta contratados sob o regime da
Consolidacdo das Leis do Trabalho. Em seu voto, o Relator observou: o fundamento do vicio
de iniciativa previsto no artigo 61, Il, alineas c e e, da Carta da Republica, basta, de per si,
para considerar procedente a arguicao.

No julgamento da ADIMC n° 2.799 (DJ de 21.05.2004), o Tribunal suspendeu a eficacia de
lei estadual que criou programa de desenvolvimento, atribuindo sua gestdo a Secretaria de
Agricultura.

No exame da ADIMC n° 2.405 (DJ de 17.02.2006), especificamente em relagéo ao referido
programa, o relator da ADI observou, no julgamento: cuida-se de dispositivo que imp&e ao
Governador um dever relacionado & adocao de uma politica pablica, o que interfere em suas
prerrogativas de Chefe da Administracdo, em patente violacdo a separacdo de poderes,
consagrada no art. 2° da Carta da Republica.

No Recurso Extraordinario com Agravo (ARE) n°®875.337 (DJ de 17.04.2015) ndo havia na
lei qualquer determinacdo dirigida especificamente a um 6rgdo da estrutura do Poder
Executivo. Na decisdo, considerou-se que lei como essa padecia de inconstitucionalidade
formal, por infringéncia ao art. 61, § 1°, Il, e, da Carta Magna.

Portanto, o que se verifica atualmente é que o Supremo Tribunal Federal compreende que as
hip6teses de limitacdo da iniciativa parlamentar, previstas no art. 61 da Constituicdo Federal de 1988,
ndo possuem interpretacdo taxativa, mas devem ser interpretadas buscando a preservacdo da
separacao e equilibrio dos poderes. Logo, a presente proposicao, embora possua conteudo benéfico e
de suma utilidade a populacdo, se mostra eivada de vicio constitucional, por infringir a reserva de
iniciativa.

Desse modo, vislumbra-se, no tocante ao mérito, uma clara ingeréncia do Poder Legislativo
em atos privativos do Executivo, ferindo o principio da Separacdo dos Poderes e criando novas
atribuig0es, situacdo vedada constitucionalmente.
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Nesse caso, dada a importancia da matéria proposta, sugere-se que o ilustre parlamentar
apresente requerimento junto ao Poder Executivo para sanar o vicio que recai sobre a competéncia.

1 DA POSSIBILIDADE DE ANTEPROJETO DE LEI

Nessas diretrizes, se traz a baila a possibilidade do Excelentissimo Vereador fazer uma
sugestdo em forma de anteprojeto de Lei ao Poder Executivo Municipal, por meio de requerimento,
a fim de mostrar os fins e a viabilidade do Projeto de Lei que se coadunam ao interesse municipal.
Observe-se o disposto no art. 123 do Regimento Interno:

Art. 123 — As proposicdes referidas no artigo anterior versardo conforme as definicdes a
seguir:

IV — requerimento: pedido de informacdo ou de providéncias administrativas; apelo as
autoridades do Poder Executivo Municipal; inser¢do na ata ou nos anais da Casa de texto de
documento ou pronunciamento; de voto de congratulacBes, aplausos, pesar e outras
manifestacgdes;

Tal orientacdo sugestiva com a natureza da presente proposicdo ndo € inédita, tendo sido
adotada também na Camara Municipal de Uruguaiana no Estado do Rio Grande do Sul com Projeto
de Lei semelhante para o norteamento do Poder Executivo.

CONCLUSAO

Por todo exposto, é 0 presente parecer ndo vinculante para opinar em sentido
desfavoravel a propositura ora analisada.

E o parecer. A conclusio superior.

Camara Municipal de Caruaru-PE, 09 de abril de 2021.

José Ferreira de Assinado de forma digital por José

Ferreira de Lima Netto

Lima Netto Dados: 2021.04.14 07:58:32 -03'00'

JOSE FERREIRA DE LIMA NETTO
CONSULTOR JURIDICO GERAL
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