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DA comssio DE CONSTITUICAO E
JUSTICA, SOBRE O PROJETO DE LEI N°
481, DE 2011, QUE DISPOE SOBRE
FORNECIMENTO DE FRALDAS
DESCARTAVEIS GERIATRICAS PARA
PESSOAS RESIDENTES NO DISTRITO
FEDERAL QUE NECESSITEM DE USO E
NAO POSSAM ADQUIRIR E DA OUTRAS
PROVIDENCIAS.

 AUTORA: Deputado Dr. Michel
RELATOR: Deputado Robério Negreiros

I — RELATORIO

Submete-se a apreciacdo da Comissdo de Constituigao e Justica — CCJ
- 0 Projeto de Lei n° 481, de 2011, que obriga o Poder Executivo do Distrito Federal,
“por meio dos drgdos da drea de Salde”, a distribuir fraldas descartdveis geriatricas
para pessoas residentes no Distrito Federal, que necessitem de seu uso, porém ndo
possuam condigbes financeiras de adquiri-las.

O paragrafo Unico do art. 1° determina quais os cidaddos que poderdo
usufruir dos direitos estabelecidos na Lei: aqueles com renda igual ou inferior a trés
salarios minimos, mediante “cadastramento nas unidades de saude”.

O art. 20 fixa prazo para a regulamentagao da Lei pelo Poder Executivo,
em noventa dias de sua “aprovagao”.

O art. 3° prevé que as despesas para execucdao da lei correrdo por
conta de dotacBes orcamentdrias proprias, suplementadas, se necessario.

Os dois Ultimos dispositivos trazem as cldusulas usuais de vigéncia e
de revogacao.
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Na Justificacdo do projeto, o Autor argumenta que a fralda descartavel
é um item essencial para a dignidade ao idoso que sofre de incontinéncia urinaria,
citando o art. 3°, IV, da Constituicio, que estabelece como um dos objetivos
fundamentais da Republica Brasileira a promocdo do bem estar de todos e os arts.
230 e 204, 1I, do mesmo diploma, que tratam do amparo da familia, da sociedade
e do Estado aos idosos e da politica de salide como direito de todos e dever do
Estado.

Cita, ainda, a Lei n® 10.741/2003 - Estatuto do Idoso — defendendo o
acesso dos idosos hipossuficientes a um item de higiene essencial a sua dignidade,
isto &, as fraldas geriatricas.

A Comissdo de Assuntos Sociais aprovou a proposicdo, no mérito, e a
Comissdo de Economia, Orgamento e Finangas admitiu a proposicdo, relativamente
a adequacdo orcamentaria e financeira, citando planilha anexada pelo Autor com
uma “Justificativa de Impacto Financeiro” da proposicao.

Nesta Comissdo de Constituicdo e Justica, ndo foram apresentadas
emendas no prazo regimental.

II - VOTO DO RELATOR

Incumbe a Comissdo de Constituicao e Justica 0 exame de
admissibilidade das proposicGes em geral, quanto a constitucionalidade, juridicidade,
legalidade, regimentalidade, técnica legislativa e redacado, nos termos do art. 63, I,
do Regimento Interno desta Casa de Leis.

Pretende-se, por meio da proposicdo em analise, obrigar o Poder
Executivo do Distrito Federal, por intermédio dos Orgdaos governamentais
responsdveis pela drea da saude, a distribuir fraldas descartaveis geriatricas a
pessoas residentes nesta Unidade Federada, as quais necessitem usa-las, porém nao
tenham condi¢Bes financeiras de adquiri-las. Trata-se, pois, de uma politica publica
de assisténcia social.

De acordo com a Constituigdo Federal, em seu art. 32, § 1°, combinado
com o art. 30, I e I, incumbe ao Distrito Federal legislar sobre assuntos de intergsse
local, bem assim suplementar a legislagao federal naquilo que lhe ¢
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A Lei Organica Local, reprisando a Carta Magna, estabelece
competéncia comum entre a Unido e o Distrito Federal para prestar servigos de
assisténcia a salde da populacao, verbis:

Art. 16. F competéncia do Distrito Federal, em comum com a
Unido:

R RN N R N ]

VIT — prestar servigos de assisténcia a saude da populagdo e
de protegdo e garantia a pessoas portadoras de deficiéncia
com a cooperagdo teécnica e financeira da Unido;

As politicas governamentais ou politicas publicas sdo o conjunto de
acbes do Governo, voltadas as demandas da sociedade, com vista ao bem estar
coletivo. S3o formulagBes estruturantes dos propdsitos do governo, em
determinado campo de agao, compreendendo desdobramentos em instrumentos
especificos para a consecucdo dos fins previstos. Implicam a definicdo de diretrizes
e parametros para a realiza¢do das atribuicdes administrativas estabelecidas no
ordenamento em vigéncia.

J4 entre os direitos sociais, enunciados no art. 6° da Constituicdo
Federal (com a redacdo da EC n° 64, de 2010) incluem-se a educagdo, a saude, a
alimentacdo, o trabalho, a moradia, o lazer, a segurancga, a previdéncia social, a
protecdo & maternidade e a infancia e a assisténcia aos desamparados.

A Carta da Republica define os objetivos da assisténcia social aos
necessitados nestes termos:

Art. 203. A assisténcia social sera prestada a quem dela
necessitar, independentemente de contribuicdo a seguridade
social, e tem por objetivos:

I - a protecdo a familia, & maternidade, a inféncia, a
adolescéncia e a velhice;

IT - 0 amparo as criangas e adolescentes carentes;
IIT - a promogdo da integragdo ao mercado de trabal
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IV - a habilitacdo e reabilitagdo das pessoas portadoras de
deficiéncia e a promogdo de sua integragao a vida comunitdria;
V - a garantia de um saldrio minimo de beneficio mensal
8 pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso que
comprovem ndo possuir meios de prover a propria
manutencao ou de té-la provida por sua familia,
conforme dispuser a ler.

Art. 204. As ac¢bes governamentais na drea da
assisténcia social serdo realizadas com recursos do
orcamento da seguridade social, previstos no art. 195,
além de outras fontes, e organizadas com base nas
seqguintes diretrizes:

I - descentralizacdo politico-administrativa, cabendo a
coordenagdo € as normas gerais a esfera federal e a
coordenacdo e a execugdo dos respectivos programas as
esferas estadual e municipal, bem como a entidades
beneficentes e de assisténcia social;

Il - participacdo da populagdo, por meio de organizacdes
representativas, na formulagdo das politicas e no controfe das
acoes em todos os nives.

Pardgrafo Unico. E facultado aos Estados e ao Distrito
Federal vincular a programa de apoio a inclusio e
promocdo social até cinco décimos por cento de sua
receita tributaria liquida, vedada a aplicagdo desses
recursos no pagamento de: (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 42, de 19.12.2003)

I - despesas com pessoal e encargos socials; (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003)

IT - servico da divida; (Incluido pela Emenda Constitucional n®
42, de 19.12.2003) )

IIT - gqualquer outra despesa corrente ndo vinculada
diretamente aos investimentos ou agbes apolados. (Induido
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pela_Emenda Constitucional n® 42, _de 19.12.2003). (todos

grifos nossos)

A Lei Organica do Distrito Federal igualmente fixa diretrizes para a assisténcia ao
idoso e as pessoas carentes de recursos financeiros, de acordo com os dispositivos
abaixo citados:

Art. 217. A assisténcia social é dever do Estado e serd
prestada a quem dela necessitar, independentemente de
contribuicdo a seguridade social, assegurados os direitos
sociais estabelecidos no art. 6° da Constituicdo
Federal.

Pardgrafo unico. E dever do Poder Piblico proteger a
familia, maternidade, inféncia, adolescéncia, velhice, assim
como integrar socialmente os segmentos desfavorecidos.

Art. 218. Compete ao Poder Publico, na forma da lei e
por intermédio da Secretaria competente, coordenar,
elaborar e executar politica de assisténcia social
descentralizada e articulada com oOrgéaos publicos e
entidades sociais sem fins lucrativos, com vistas a
assegurar especialmente.

------------------------------------------

II — servicos assistenciais de protecdo e defesa aos segmentos
da populacao de baixa renda como:

----------------------------------------------

e) atendimento a idoso e a pessoa portadora de deficiéncia,
na comunidade.

Art. 220. As agoes governamentais na drea da
assisténcia social serdo financiadas com recu
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orcamento da seguridade social do Distrito Federal, da
Unido e de outras fontes, na forma da lei.

Pardgrafo unico. A aplicacdo e a distribuicdo dos recursos
para a assisténcia social serdo realizadas com base nas
demandas sociais e previstas no plfano plurianual, nas
diretrizes orcamentdrias e no orcamento anual.

Art, 270. E dever da familia, da sociedade e do Poder
Piiblico garantir o amparo a pessoas idosas e sua
participacdo na comunidade; defender sua dignidade,
bem-estar e o direito a vida, bem como coloca-las a
salvo de toda forma de negligéncia, discriminagao,
exploracdo, violéncia, crueldade e opressdo. (todos
grifos nossos)

A Lei n® 10.741, de 2003, conhecida como “Estatuto do Idoso”, detalha
os direitos do idoso, estabelecendo claramente:

Art. 32 F obrigaco da familia, da comunidade, da sociedade
e do Poder Publico assegurar ao idoso, com absoluta
prioridade, a efetivagdo do direffo @ vida, 8 saude, a
alimentacdo, a8 educacdo, a cultura, ao esporte, ao lazer, ao
trabatho, a cidadania, a liberdade, 3 dignidade, ao respeito e 8
convivéncia famifiar e comunitaria.

Pardgrafo unico. A garantia de prioridade compreende:

II - preferéncia na formulacdo e na execugdo de
politicas sociais piblicas especificas;

------------------------------
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Art. 15, F assequrads a atencdo integral & saude do
idoso, por intermédio do Sistema Unico de Satide — SUS,
garantindo-lhe o acesso universal e igualitdrio, em conjunto
articulado e continuo das agoes e servigos, para a prevengao,
promogdo, protegdo e recuperacdo da saude, incluindo a
atencao especial 3s doencas que afetam preferencialmente 0s
1dosos.

----------------------------------

& 2 Incumbe ao Poder Piblico fornecer aos idosos,
gratuitamente, medicamentos, especialmente os de uso
continuado, assim como proteses, drteses e outros recursos
relativos ao tratamento, habilitacdo ou reabilitacao.

--------------------------------

& 4 Os idosos portadores de deficiéncia ou com limitagao
incapacitante terdo atendimento especializado, nos termos da
fei, (todos grifos nossos)

Em face da legistacio citada, percebemos que a matéria relativa a
saude e 3 assisténcia social ao idoso encontra-se suficientemente normatizada, de
forma genérica, tal como é préprio das leis, que ndo se confundem com atos
administrativos.

Verdade é que a atuacdo parlamentar agrega, além da fungdo
legislativa, também a fungdo de fiscaliza¢do de atos do Poder Executivo, contudo,
essa atuacdo encontra limitagBes constitucionais no principio da separagdo dos
Poderes, gravado no art. 2° da Constituicdo e no art. 53 da Lei Orgénica do Distrito
Federal, verbis:

Art. 53. S50 Poderes do Distrito Federal, independentes e
harménicos entre si, 0 Executivo e o Legisiativo.

§ 10 E vedada a delegacdo de atribuigdes entre os Poderes,
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O Projeto de Lei n°® 481, de 2011, ora sob analise, possui contelido
programatico, ou seja, impde a outro Poder constituido medidas que sdo da prépria
competéncia e iniciativa desse Poder. Trata-se de o Legislativo impor ao Poder
Executivo acbes tipicas de politicas publicas, conforme a distribuicdo constitucional
de competéncias - ndo entre esferas legislativas, porém entre Poderes,
independentes e harmonicos entre si.

O que se pretende com a proposicdo em comento € obrigar o Poder
Executivo - a quem compete, diretamente ou mediante delegagdo, a Administragdo
publica - a adquirir ou firmar convénio para aquisi¢do de fraldas descartaveis
geriatricas, a designar um 0rgdo ou recursos humanos para cadastramento dos
interessados, comprovagao da situagdo de caréncia, distribuicao do material e outras
acbes, todas de cunho administrativo. A distribuicdo de fraldas geriatricas
representa, pois, a execugao de um programa especifico de politica governamental
de assisténcia social ao idoso carente e, quica, a outras pessoas em situagao
semelhante, em razdo de cujas moléstias e situagdo de hipossuficiéncia social
necessitem do uso de tais itens de higiene e conforto.

Dai a evidéncia da natureza programatica da proposta, o que se afigura
um obstaculo para a admissdo do Projeto de Lei examinado.

Constitucionalmente, leis que propdem programas governamentais
sao de iniciativa privativa do Chefe do Poder Executivo, com o fim de permitir o
controle orgamentario pelo Administrador publico, dentro das atribui¢des que Ihe
competem, em respeito ao art. 71, § 19, da Lei Organica.

O art. 100 da Lei Maior do Distrito Federal lista as competéncias
privativas do Chefe do Poder Executivo distrital, nos seguintes termos:

Art. 100. Compele privativamente ao Governador do
Distrito Federal:

................................

1V - exercer, com auxifio dos Secretdrios de Estado do Distrito
Federal, a direcdo superior da administragdo do Distrito
Federal; (Inciso com a regacdo da Emenda a Lei Orgdnica n°
44, de 2005.) )

-------------------------------
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X — dispor sobre a organizacdo e o funcionamento da
administragdo do Distrito Federal, na forma desta Lei
Orgénica;

XXVI — praticar os demais atos de administracdo, nos
fimites da competéncia do Poder Executivo; (grifamos)

Numerosos sdo os julgados do TIDFT pela inconstitucionalidade de leis
distritais de iniciativa de membros do Poder Legislativo propondo programas
governamentais, que nos abstemos de citar aqui, por desnecessario a espécie, e
pela possibilidade de serem consultados nos sitios oficiais.

Baldada, também, a apresentacdo da planilha de célculo do impacto
orcamentério da medida proposta ao erario pUblico, pelo autor da proposi¢do, ante
o preceito inscrito no art. 72, I, da Lei Organica (em simetria com idéntica disposicao
da Constituicdo Federal) que dita:

Art. 72. N3o serd admitido aumento da despesa prevista:

I — nos projetos de iniciativa exclusiva do Governador do
Distrito Federal, ressalvado o disposto no art. 166, §§ 3° e 46,
da Constituicdo Federal.

Ora, mesmo que a medida tenha, supostamente, baixo impacto
relativamente ao orcamento do Distrito Federal, qualquer que seja a despesa criada,
estd vedada pela Lei Organica.

Além do mais, caso aprovado, o Projeto de Lei n° 481, de 2011, daria
causa a despesas de natureza corrente!, ou seja, aquelas ndo relacionadas a
investimento, inversio ou pagamento da divida, despesas ditas de capital ou
despesas de carater continuado, pois o fornecimento das fraldas geriatricas ndo s

Manual Técnico do Orgamento para o exercicio 013
(http: / fwww.seplan.df.gov.br/images/pdf/mpo_atualizacao_para_2013.pdf):
Despesas Correntes: constituem o grupo de despesas da Administracdo Plblica para manuten¢do e o fynciopémento dos

servicos pUblicos, em geral.

Despesas de Capital: constituem o grupo de despesas da Administragio Pablica com intengdo de adquirir ou constituir bens

de capital que contribuirdo para a produgiio ou geragdo de novos bens ou servigos e integraro ¢ patriménio pablico, como:

ruas, rodovias, prédios, projegbes, pragas, parques, jardins, etc.
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esgotaria em uma agao, pois a distribuicdo adotaria uma periodicidade (mensal,
semanal, etc.).

Observe-se que a principal norma voltada a transparéncia e
responsabilidade nos gastos publicos, a Lei Complementar n® 101, de 2000
(conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF), estabelece o seguinte:

Art. 17. Considera-se obrigatoria de cardter continuado a
despesa corrente derivada de lei, medida provisoria ou ato
administrativo normativo que fixem para o ente a obrigagdo
legal de sua execucado por um periodo superior a dois
exercicios.

§ 12 Os atos que criarem ou aumentarem despesa de qgue
trata o caput deverdo ser instruidos com a estimativa
prevista no inciso I do art. 16 e demonstrar a origem dos
recursos para seu custeio.

§ X Para efeito do atendimento do § 1°, o afo serd
acompanhado de comprovagcdo de que a despesa criada
ou aumentada ndo afetard as metas de resultados fiscais
previstas no anexo referido no § 12 do art. 4, devendo seus
efeitos financeiros, nos periodos seguintes, ser
compensados pelo aumento permanente de recefta ou pela
reducdo permanente de despesa.

& 3 Para efeito do § 22, considera-se aumento permanente de
receita o proveniente da elevagdo de aliguotas, ampliagdo da
base de cdlculo, majoragdo ou criagdo de tributo ou
contribuigao.

§ ¥ A comprovacdo referida no § 2, apresentada pelo
proponente, conterd as premissas e metodologia de calculo
utilizadas, sem prejuizo do exame de compatibilidade da
despesa com as demais normas do glano plurianual e da lef de
diretrizes orcamentarias.
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& 52 A despesa de que lrata este artigo ndo serd executada
antes da implementacdo das medidas referidas no § 2, as
quais integrardo o instrumento gue a criar ou aumentar.

§ & O disposto no § 12 ndo se aplica as despesas destinadas
ao servigo da divida nem ao reajustamento de remuneragio
de pessoal de que trata o inciso X do art. 37 da Constituigdo.

& 2 Considera-se aumento de despesa a prorrogacao daquela
criada por prazo determinado. (grifos nossos)

A proposicdo em exame estabelece uma obrigagdo ao Governo, ao
tempo em que assegura direitos de usufruto continuado aos beneficidrios da Lei. Ao
fazé-lo, aumenta as despesas do Distrito Federal, sem, contudo, demonstrar a
origem dos recursos para seu custeio, sem comprovar que a medida ndo afetard as
metas de resultados fiscais e ainda sem demonstrar a compensagao financeira dos
efeitos da medida nos anos subseqiientes, pelo aumento permanente de receita
(com as devidas premissas e metodologia de calculo utilizadas) ou pela redugdo
permanente de despesa, tudo conforme obriga o dispositivo da norma
infraconstitucional ~ a Lei de Responsabilidade Fiscal, ja citada.

Por fim, cumpre mencionar a existéncia da Lei distrital n® 4.176, de
2008, que Dispde sobre a Polftica de Assisténcia Social do Distrito Federal, institui o
Sistema Unico de Assisténcia Social do Distrito Federal do Distrito Federal e dd outras
providéncias (de iniciativa do Poder Executivo) e seu Decreto regulamentador n©
29.970, de 2009, que Define programas e agdes de Assisténcia Social e d3 outras
providéncias e determina, em seu art. 2°, o seguinte:

Art. 29 O Programa Protecéo Social Basica fica constituido das
seguintes agbes de natureza continuada, compreendendo
projetos, atividades, servicos e beneficios que viabifizardo a
Politica de Assisténcia Social no Sistema Unico de Assisténcia
Social no Distrito Federal, de que trata a Lei n°® 4,176, de
16/07/2008, sem prejuizo daquelas constantes na LOA:

-----------------------------------
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CAMARA LEGISLATIVA DO DISTRITO FEDERAL
GABINETE DO DEPUTADO ROBERIQ NEGREIROS

Art. 3°. O Programa "Prote¢do Social Especial” fica constituido
das seguintes agoes de natureza continuada, compreendendo
projetos, atividades, servicos e beneficios que viabilizardo a
Politica de Assisténcia Social no Sistema Unico de Assisténcia
Social do Distrito Federal, de que trata a Lei n° 4.176, de 16
de julho de 2008, sem prejuizo daquelas constantes na Lei
Orcamentaria Anual:

I - Média Complexidade:
g) Servico Socioassistencial no Domicilio - para pessoa
idosa - Meu Cantinho;

IT - Alta Complexidade:

------------------------------------

d) Servico de Acolhida em Familia Acolhedora para
Idosos; (todos grifos nossos)

Verificamos, pois, que o Poder Executivo do Distrito Federal, por
intermédio de seu orgdo delegado, atualmente, a Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Social e Transferéncia de Renda do Distrito Federal — SEDEST, j&
tem suas politicas publicas assistenciais voltadas ao idoso, e nesses programas ha
acBes para suprir as necessidades bésicas do idoso carente (seja alimentacao,
medicamentos, produtos de higiene e conforto e outros). Neste aspecto, a
proposi¢do ora analisada acaba por ofender mais um atributo da norma, qual seja,
o da inovacdo: a lei deve inovar no ordenamento juridico, cumprindo, assim sua
funcdo social, nos termos da Lei Complementar n© 13, de 1996, verbis:.

Art. 6° A elaboracdo das leis obedecera ao processo legisiativo
previsto na Lei Orgénica, nesta Lei Complementar e no
Regimento Interno da Cdmara Legisiativa, levando-se em
conta:

I - a necessidade social e o idedrio de justica;
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A lei gue ndo inova na ordem juridica e no plano social reveste-se de
inconstitucionalidade formal, por ofender preceitos que regem o processo legislativo
constitucional.

Na hipdtese de considerar a distribuicdo de fraldas geriatricas
descartaveis para idosos carentes de relevante importancia, e percebendo o autor,
eventualmente, que ndo estdo sendo efetivadas as agdes assistenciais
governamentais que contemplem a medida, resta ao autor a alternativa de sugerir
ao Poder Executivo sua implementacdo, uma vez que se trata de providéncia fora
das competéncias deste Legislativo, utilizando-se da via da Indicagéo, conforme o
art. 143 do Regimento Interno desta Casa, abaixo transcrito:

Art. 143. Indicacdo é a proposicao por meio da qual a Cdmara
Legisiativa sugere a outro Poder a exectgéo de medidas que
ndo se incluam na competéncia do Legisiativo.

Por todo o exposto, em razdo de o Projeto de Lei n° 481, de 2011
apresentar falhas de inconstitucionalidade insuperdveis, esta Comissdo de
Constituicio e Justica se manifesta pela INADMISSAO.

Sala das Comissoes,

COM!SSAO DE CONE "i{TUZ‘»;.‘"\O £ JUSTICA
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COMISSAO DE CONSTITUICAO E JUSTICA — CCJ

FOLHA DE VOTACAO DE PARECER

PROPOSICAO: PL 481/2011

Dispde sobre fornecimento de fraldas descartaveis geridtricas para pessoas residentes no Distrito
Federal que necessitem de uso e ndo possam adquirir e da outras providéncias.

AUTORIA: Dep. Dr. Michel
RELATORIA: Dep. Robério Negreiros
PARECER: Inadmissibilidade.
VOTO EM SEPARADO: )
Assinam e votam o parecer na reunifo realizada em _<2 _‘i‘l/ /0/ A , 0s Senhores Deputados:
N 4 Presidente | Acompanhamento Dest
ome ao Relator esta- .
Parlamentar Leitura Sim | Ndo | Abst| Aus | que Assinaturas
Sandra Faraj P A / \
Chico Leite - /S/ \ \
Robério Negreiros N N /’\M \
Raimundo Ribeiro X ( P |~ )\\M
Bispo Renato Andrade x W \ M
Suplentes

Prof. Israel Batista

Luzia de Paula

Rafael Prudente

Liliane Roriz

Julio César

Totais j

RESULTADO:
() APROVADO [ 2] Parecer do Relator
[[] Voto em Separado
( JREJEITADO Relator do parecer do vencido: Dep.
( ) Emendas apresentadas na reunifo (acatadas e rejeitadas):

( ) Concedida Vista ao Dep. , em
=25 2 Ordinaria

E:] a Extraordinaria

ir/a/n)ﬁa Melis
ecretario - CCJ

Ed

COMISSAO DE CONSTITUIGAO E JUSTICA
PL 481 DE 2011

FL. X4  RUBRICA
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