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PARECER N° 638/2022

COMISSAO DE CONSTITUICAO, JUSTICA E REDACAO

Processo: 13.185/2022

Autoria: Vereadora Michelly Alencar

Assunto: Projeto de Lei Ordinaria que: “DISPOE SOBRE A PRESENCA DE “DOULAS”
NAS MATERNIDADES, HOSPITAIS, CASAS DE PARTO E DEMAIS
ESTABELECIMENTOS DE SAUDE.”

| — RELATORIO

A excelentissima Vereadora ingressa em plenario com o projeto de lei acima epigrafado
para devida andlise por esta Comissao.

O presente projeto tem por justificativa (fls. 04/07):

“Frente ao exposto, cabe ressaltar que além dos auxilios supracitados
a doula proporcionara o apoio necessario para que o acompanhante
também possa vivenciar de maneira plena este momento. Para tanto,
irh se preocupar e favorecer a manutencdo de um ambiente tranquilo e
acolhedor, com siléncio e privacidade, para garantir que a mulher
mergulhe em si mesma e garanta a liberagcdo hormonal necesséria
para o sucesso do parto.

(..)

De acordo com o estudo do grupo de pesquisa Nascer no Brasil,
coordenado pela Escola Nacional de Saude Publica (ENSP-Fiocruz),
entre 2011 e 2012, 23.879 mées foram entrevistadas, e deste numero
75,5% tiveram acompanhante presente durante o seu trabalho de
parto. Diante destas estatisticas foi possivel concluir que de acordo
com as entrevistadas, 91,2% das mulheres que tiveram
acompanhantes, relataram uma experiéncia de parto melhor, realizada
com mais calma e tranquilidade. Ademais, o estudo demonstrou ainda
gue, quando a mulher tinha um acompanhante presente, ela era menos
vulneravel a violéncia, mesmo em um servi¢o publico e em trabalho de
parto.”

(..)

Estd em apenso (fl. 13) cépia da Lei Estadual n® 10.675/2018, em vigor em todo o
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Estado de Mato Grosso — inclusive na Capital, Cuiaba — e que trata de maneira
extremamente semelhante a temética legislativa.

Também estd em apenso (fls. 14/30) a Nota Técnica n° 015/2022, onde demonstra que
a matéria em comento ja possui regramento Federal e Estadual, bem como ja esta
sendo cumprida na pratica hospitalar cotidiana.

N&o ha qualquer estudo de viabilidade administrativa, impacto financeiro, orcamentario, etc.
instruindo o processo.

E a sintese do necessario.

Il - EXAME DA MATERIA

1. CONSTITUCIONALIDADE E LEGALIDADE

Com a vigéncia da Carta Constitucional o legislador determinou que a organizacao politico-
administrativa da Republica, compreende a Unido, Estados, Distrito Federal e os Municipios,
garantindo a todos os entes autonomia. Uma dessas autonomias € representada pela
faculdade que esses entes possuem para estabelecer regras de seu interesse, por meio de
suas proprias leis.

A questdo em debate versa sobre o tema da saude, mormente aquela afeta a parturiente e o
nascituro.

A protecdo a saude sem duvida € matéria que a Constituicdo permite atuacdo dos diversos
entes da federacéo.

No que diz respeito ao Municipio, havendo norma federal ou estadual existe a
competéncia suplementar.

Desta forma, o Ente Municipal possui, segundo o desenho constitucional brasileiro,

competéncia suplementar para tratar Saude e Assisténcia Publica, porém é necessaria
uma lacuna e/ou omissao normativa Federal e Estadual para o Municipio ter espaco
para legislar!

Assim prevé o texto constitucional, vejamos:

“Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios:

| - zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das instituicdes
democraticas e conservar o patriménio publico;

Il - cuidar da saude e assisténcia publica, da protecdo e garantia
das pessoas portadoras de deficiéncia;
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Art. 30. Compete aos Municipios:

| - leqgislar sobre assuntos de interesse local;

- suplementar a legislacéo federal e a estadual_no que couber;

(..)

Em varios Municipios foi reconhecida a competéncia suplementar nesse mesmo tema de
gue trata o projeto da autora, sendo que o Tribunal local reconheceu que naquele caso
em especifico o Municipio exercia sua competéncia legislativa suplementar.

Vejamos:

Neste diapasdo, temos as seguintes decisdes do Egrégio Tribunal de Justica de Sao
Paulo (TJSP).

"ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE — Lei n° 5.463, de 30-
8-2019, do Municipio de Pirassununga, que 'Regulamenta a
presenca de doulas nos estabelecimentos hospitalares durante o
trabalho de parto, o parto propriamente dito e o pés-parto
imediato' — Alegada violacdo com principios da harmonia e
independéncia entre os Poderes, da reserva da Administracao, da livre
iniciativa e livre concorréncia, da razoabilidade e da proporcionalidade.
1 - Inconstitucionalidade formal. Programa de saude publica. Direito a
saude. Vicio de iniciativa. Inocorréncia. Competéncia concorrente para
iniciar processo legislativo. Tema 917 da Repercussao Geral do STF.
Matéria que néo esta inserida na reserva da Administracao. 2 —
Violacdo do pacto federativo. Programa de saude publica. Direito a
saude. Acesso universal e igualitario as acdes e servicos de saude, em
todos os niveis. E entendimento pacifico do Supremo Tribunal
Federal e deste Org&o Colegiado que 0 municipio pode legislar em
carater supletivo sobre protecdo a saude, de acordo com o
interesse local, art. 24, Xll, da CF/88. Medidas legais e diretrizes
politicas ja foram expedidas com o objetivo de conferir as gestantes
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atendimento digno, seguro e humanizado, como a Lei Federal n°
11.108, de 7-4-2005, e a estratégia do Ministério da Saude lancada
com esse intuito em 2011, denominada 'Rede Cegonha'. Em ambito
regional, as Leis Estaduais n° 10.241, de 17-3-1999, e n® 10.689, de
30-11-2000, possibilitam acompanhante ao usuario do sistema publico
de saude em consultas e internagdes. 3 - Criagcado de despesas com
eventual auséncia de receitas acarreta, no maximo, a inexequibilidade
da norma no mesmo exercicio em que foi promulgada. 4 -
Inconstitucionalidade material. Violagdo aos principios da livre
concorréncia e da livre iniciativa, da razoabilidade e da
proporcionalidade. Inocorréncia. Embora a medida crie obrigacdo as
instituicdes privadas de salude, custear despesas com paramentacao
ndo é desproporcional, nem fere a livre iniciativa e a livre concorréncia,
pois referida obrigacdo mostra-se infima e é imposta a todos os
estabelecimentos hospitalares onde ocorrem partos. Essa questao
transpassa critérios de conveniéncia e oportunidade do administrador
em gerir a coisa publica. Foi posta como politica de salude publica a ser
observada pelos estabelecimentos de saude mencionados no art. 1°.
Se a instituicdo n&o tem condi¢do de oferecer meios adequados e
seguros para que doulas possam realizar suas atividades sem risco a
parturiente, deve ser apurado no caso concreto, nos termos do art. 2°:
0s servigos prestados pelas doulas serdo autorizados desde que
‘condizentes com as normas de seguranca em ambiente hospitalar'. 5 -
Contudo, é caso de se julgar parcialmente procedente a agcédo, para
declarar a inconstitucionalidade do art. 5° da Lei n° 5.463, de 30-8-
2019, que prevé penalidades em caso de descumprimento, pois
violou o interesse local, na medida em que o sistema legal
existente (Lei Federal n®11.108, de 7-4-2005 e Leis Estaduais n®
10.241, de 17-3-1999, e n° 10.689, de 30-11-2000), ao possibilitar
acompanhante ao usuario do sistema unico de saude, néo
estabeleceu punicdo, sendo vedado ao municipio criar essa
distincdo, sob pena de exorbitar a competéncia suplementar. 6 —
Acéo parcialmente procedente.”

(TISP; Direta de Inconstitucionalidade 2270597-15.2019.8.26.0000;
Relator (a): Carlos Bueno; Orgéo Julgador: Orgédo Especial; Tribunal
de Justica de Sao Paulo - N/A; Data do Julgamento: 01/07/2020; Data
de Registro: 03/07/2020)

Desta forma, ndo ha que se falar em vicio de iniciativa, por reserva da competéncia privativa
do Prefeito também.

Inobstante isso, é preciso consignar que o mesmo assunto ja foi inteiramente legislado no
Estado de Mato Grosso e obriga todos 0s municipios a cumprir a norma idéntica a proposta
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pela autora, fato que esgota a competéncia legislativa municipal, visto que ndo ha lacuna
normativa que justifique o exercicio da competéncia suplementar do Municipio.

Transcrevemos a citada Lei Estadual n°® 10.675/2018 (conferir integra da norma na fl.13)
, que esté apensada aos autos deste processo eletrénico, verbis:

LEI'N°10.675, DE 17 DE JANEIRO DE 2018 - D.O. 17.01.18.

Autor: Deputado Wancley Carvalho

Dispde sobre a presenca de doulas durante todo o periodo de
trabalho de parto, parto e poés-parto imediato, e da outras
providéncias.

A ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DE MATO GROSSO,
tendo em vista o que dispbe o art. 42 da Constituicdo Estadual, aprova e
o0 Governador do Estado sanciona a seguinte Lei:

Art. 1° As maternidades, casas de parto e estabelecimentos hospitalares
congéneres, da rede publica e privada do Estado de Mato Grosso, ficam
obrigados a permitir a presenca de doulas durante todo o periodo de
trabalho de parto, parto e pds-parto imediato, sempre que solicitado pela
parturiente, sem 6nus e sem vinculos empregaticios com os
estabelecimentos acima especificados.

§ 1° Para os efeitos desta Lei, consideram-se doulas, em conformidade
com a qualificacdo da Classificacdo Brasileira de Ocupacdes (CBO),
codigo 3221-35, as acompanhantes de parto escolhidas livremente
pelas gestantes e parturientes que visam prestar suporte continuo a
gestante no ciclo gravidico puerperal, favorecendo a evolugcéao do parto e
bem-estar da gestante, com certificacdo ocupacional em curso para
essa finalidade.

§ 2° A presenca das doulas ndo se confunde com a presenca do
acompanhante instituido pela Lei Federal n® 11.108, de 07 de abril de
2005.

8 3° As maternidades, casas de parto e estabelecimentos hospitalares
congéneres da rede publica e privada do Estado de Mato Grosso fardo a
sua forma de admisséo das doulas respeitando preceitos éticos, de
competéncia e das suas normas internas de funcionamento, com a
apresentacao dos seguintes documentos:

| - carta de apresentacao contendo nome completo, endere¢co, nimero
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do CPF, RG, contato telefénico e correio eletronico;
Il - copia de documento oficial com foto;

[l - enunciar procedimentos e técnicas que serao utilizadas no momento
do trabalho de parto, parto e pos-parto imediato, bem como descrever o
planejamento das acdes que serdo desenvolvidas durante o periodo de
assisténcia;

IV - termo de autorizacdo assinado pela gestante para a atuacédo da
doula no momento do trabalho de parto, parto e pos-parto imediato.

Art. 2° (VETADO).

Art. 3° (VETADO).

Art. 4° (VETADO).

Art. 5° (VETADO).

Art. 6° Esta Lei entra em vigor na data de sua publicagao.
Palacio Paiaguas, em Cuiaba, 17 de janeiro de 2018.

as) JOSE PEDRO GONCALVES TAQUES

Governador do Estado “

Resta evidente que, desde 0 ano de 2018 j& existe a norma que a nobre Vereadora
pretende implementar.

Digno de nota, ainda, que a lei esta vigente e devidamente regulamentada pelos
Hospitais Maternidades do municipio de Cuiaba, gue desenvolveram protocolos
especificos para garantir a presenca das doulas como requer a norma legal, como se
depreende das informacgdes colacionadas nestes autos pela Nota Técnica de Saude.

Ademais, a Nota Técnica n® 015/2022 (fls. 14/30) é clara ao estabelecer que, na cidade
de Cuiaba, a Secretaria Municipal de Saude (SMS) estabeleceu a Rede Ceqgonha,
composta pelos seguintes hospitais:

- Hospital Universitario Julio Muller;

- Hospital e Maternidade Santa Helena,
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- Hospital Geral e Maternidade de Cuiaba.

Neste caso, havendo norma que trata do tema e, ndo havendo lacuna normativa a ser
suplementada, cessa a possibilidade legal para lei de mero carater repetitivo.

Assim é o entendimento da jurisprudéncia:

DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. Lei n® 3.740/2019, do
Municipio de Tieté, que "obriga as maternidades, casas de parto e
estabelecimentos hospitalares congéneres, da rede publica e privada
do Municipio de Tieté/SP, a permitirem a presenca de doulas durante
todo o periodo pré-natal, trabalho de parto, parto e pds-parto imediato,
sempre que solicitado pela parturiente”.

Pretendida a declaracéo de inconstitucionalidade dos artigos 4° e 5° do
referido diploma normativo, por violacdo ao pacto federativo e por criar
despesa sem previsao de custeio, bem como por violagdo ao principio
da separacéo de poderes. Parcial inconstitucionalidade. Competéncia
legislativa concorrente entre a Unido, os Estados e o Distrito Federal
para dispor sobre protecdo e defesa da saude (CF, art. 24, XII).

Existéncia de legislacdo federal e estadual versando sobre a
matéria. Ndo ha espaco para inovacdes naquilo que a Unido e 0
Estado ja definiram no exercicio de suas competéncias
legislativas, sob pena de violagdo ao principio federativo. Sancdes
ndo previstas na legislacdo federal ou estadual. Violagdo ao pacto
federativo (artigo 144 da CE). Precedentes deste C. Orgéo Especial.
Inconstitucionalidade do artigo 4° configurada. No restante da norma,
entretanto, ndo verificada a eiva constitucional. Inexiste ofensa ao
principio da separacéo de poderes. Auséncia de fixacao de prazo para
exercicio do pode regulamentar por parte do Poder Executivo.
Auséncia de previsao de dotacdo orcamentaria que néo implica a
existéncia de vicio de inconstitucionalidade, mas apenas eventual
inexequibilidade da lei no exercicio orcamentario em que aprovada.

Acéo parcialmente procedente.

(TISP; Direta de Inconstitucionalidade 2280773-53.2019.8.26.0000;
Relator (a): Péricles Piza; Org&o Julgador: Orgéo Especial; Tribunal
de Justica de Sao Paulo - N/A; Data do Julgamento: 29/07/2020; Data
de Registro: 30/07/2020)

Nesta esteira, o projeto de lei em comento dispde sobre matéria ja legislada —
observar o Topico 3 deste Parecer Juridico analisando a Redagdo do pretenso
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diploma normativo.

Logo, ao editar outra lei, sobressairia o fenbmeno da sobreposicéo legislativa — com dois
diplomas normativos tratando da mesma tematica — algo que traz profunda inseguranca
juridica e cria caos no ordenamento juridico.

Ainda que fosse possivel a proposicéo prosperar verifica-se que o0 artigo 7° do projeto de
lei estd eivado de vicio, pois estabelece sancdes e/ou multas em caso de
descumprimento e, assim, acaba por exorbitar a competéncia suplementar do
Municipio — tendo em vista que nem mesmo a Lei Federal n® 11.108/2005 e a Lei
Estadual n® 10.675/2018 determinam penalidades.

Em que pese a excelente intencéo e espirito do projeto, os motivos acima elencados obstam
a sua aprovacao.

Lembrando que ndo cabe a esta Comissao qualquer analise de mérito quanto ao conteudo
do projeto de lei.

2. REGIMENTALIDADE.

O projeto cumpre as exigéncias regimentais.

3. REDACAO.

O Projeto ndo atende as exigéncias estabelecidas na Lei Complementar Federal n°.
95/1998.

Pois, pretende legislar acerca de matéria ja devidamente disciplinada em lei que esta
em pleno vigor. Vejamos o que determina a L.C. n° 95/1998:

“Art. 7° O primeiro artigo do texto indicara o objeto da lei e o respectivo
ambito de aplicacao, observados os seguintes principios:

(..)

IV - 0 mesmo assunto ndo podera ser disciplinado por mais de
uma lei, exceto quando a subsequente se destine a complementar lei
considerada basica, vinculando-se a esta por remissdo expressa.”

4. CONCLUSAO.

O assunto esta no campo de competéncia legislativa do Municipio, ndo encontra ébice
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guanto a iniciativa privativa do Chefe do Poder Executivo, porém, no caso concreto,
havendo lei estadual idéntica, devidamente regulamentada pelos hospitais, falta o
elemento autorizador da producéo legislativa municipal, que se lastreia na competéncia
suplementar, ndo havendo, neste caso, lacuna normativa para atrair a possibilidade de
lei municipal, visto que ndo cabe a suplementacéao legislativa prevista no art. 30, Il da
CF, vedada a sobreposicédo de normas, conforme o art. 7°da LC 95/98 .

Ante 0 exposto, opinamos pela REJEICAQO da matéria.

5. VOTO.

VOTO DO RELATOR PELA REJEICAO.

Cuiaba-MT, 14 de dezembro de 2022

Autenticar documento em http://legislativo.camaracuiaba.mt.gov.br/autenticidade Icp
com o identificador 330035003100340035003A00540052004100, Documento assinado Brasil

digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001, que institui a Infra-estrutura de Chaves by
Publicas Brasileira - ICP - Brasil.




PROTOCOLO DE ASSINATURA(S)

O documento acima foi assinado eletrébnicamente e pode ser

http://legislativo.camaracuiaba.mt.gov.br/autenticidade
330035003100340035003A00540052004100

acessado no endereco
utilizando o identificador

Assinado eletrbnicamente por Chico 2000 (Camara Digital) em 15/12/2022 12:08
Checksum: DD82B1828D112A3513BB56CE0C28767C3CD20F596902D4FCD69FEED728139DAB

Autenticar documento em http://legislativo.camaracuiaba.mt.gov.br/autenticidade
com o identificador 330035003100340035003A00540052004100, Documento assinado
digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001, que institui a Infra-estrutura de Chaves
Publicas Brasileira - ICP - Brasil.

0
‘






