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PARECER JURIDICO

Processo legislativo. Projeto de Lei n®
62/2025. Veda o atendimento médico-hospi-
talar a bonecas do tipo “bebé reborn” em uni-
dades de satide puiblicas e privadas no Muni-
cipio de Viana. Auséncia de fato social regu-
lavel. Inexisténcia de dados estatisticos. Fra-
gilidade normativa e ineficacia juridica. Cria-
¢ao de sangdes para conduta inexistente. In-
constitucionalidade material por violagao ao
principio da proporcionalidade e da razoabi-
lidade

1. RELATORIO

Trata-se de Projeto de Lei, de iniciativa parlamentar, que propde a vedacao do atendi-
mento, triagem, acolhimento ou qualquer forma de simula¢do ou dramatizagao envol-
vendo bonecas do tipo “bebé reborn”, ou objetos similares, em unidades publicas e pri-

vadas de saude no Municipio de Viana.

De acordo com a justificativa apresentada, a proposta visa preservar a racionalidade ad-
ministrativa, a seriedade do sistema de satide e o0 uso responsavel dos recursos publicos.
O autor sustenta que a pratica de levar bonecas hiper-realistas a unidades hospitalares
— supostamente popularizada por influenciadores digitais — representa uma distor¢ao
do uso dos servigos publicos, podendo comprometer a efetividade do atendimento a

pessoas reais.

O texto ainda menciona que, embora os “bebés reborn” possam ter fungao terapéutica
em alguns contextos, esse uso nao justificaria a utilizagao de estruturas de satide publica
para fins ladicos ou simbolicos. Defende, assim, que a vedacao legal contribuiria para a

moralidade, a economicidade e a racionalidade institucional dos servigos de satude.

E o relatorio.
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2. COMPETENCIA DA PROCURADORIA - NATUREZA DO PARECER

A manifestagao da Procuradoria, mediante parecer, € sob o prisma estritamente juridico,
pois nao compete aos aludidos 6rgaos adentrar sobre o mérito legislativo (conveniéncia
e oportunidade) das proposic¢Oes legislativas, além do ato de este parecer ser de carater
meramente opinativo, isto é: ndo vinculado, inclusive, nio lhes cabendo qualquer responsabi-

lidade solidaria, conforme entendimento do STF!.

No mesmo sentido a doutrina, conforme escoélio de MEIRELLES, Hely Lopes?:

O parecer tem carater meramente opinativo, nao vinculando a Admi-
nistragdo ou os particulares a sua motivagao ou conclusoes, salvo se
aprovado por ato subsequente. J4, entdo, o que subsiste como ato ad-
ministrativo nao é o parecer, mas, sim, o ato de sua aprovagao.

De igual maneira leciona Maria Silvia Zanella Di Pietro®:

Quando a lei o exige como pressuposto para a pratica de ato final. A
obrigatoriedade diz respeito a solicitagdo do parecer (o que néo lhe im-
prime carater vinculante). Por exemplo, uma lei que exija parecer juri-
dico sobre todos os recursos encaminhados ao chefe do Executivo; em-
bora haja obrigatoriedade de ser emitido o parecer sob pena de ilegali-
dade do ato final, ele nao perde o seu carater opinativo.

Ainda neste sentido, é imperioso ser destacado que os advogados publicos atuam com
independéncia técnica e autonomia funcional (EAOAB, art. 2°, § 3%, art. 7°, I, § 2, art. 18,
art. 31, §§ 1° e 2% e art. 32), conforme entendimento pacifico jurisprudencial do STF, con-
forme se verifica de trecho do Habeas Corpus 98.237, de relatoria do Exmo. Ministro
Celso de Melo*:

[...] O exercicio do poder-dever de questionar, de fiscalizar, de criticar
e de buscara corregao de abusos cometidos por 6rgaos puiblicos e por

! CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. TRIBUNAL DE CONTAS. TOMADA DE CONTAS: ADVOGADO. PROCURA-
DOR: PARECER. Cf,, art. 70, parag. Unico, art. 71, II, art. 133. Lei 8.906, de 1994, art. 2, paragrafo 3, art. 7, art. 32, art. 34, IX. I -
Advogado de empresa estatal que, chamado a opinar, oferece parecer sugerindo a contratagdo direta, sem licitagdo, mediante inter-
pretagdo da lei de licitagdes. Pretensdo do Tribunal de Contas da Unido em responsabilizar o advogado solidariamente com o admi-
nistrador que decidiu pela contratagdo direta: impossibilidade, dado que o parecer nao é ato administrativo, sendo, quando muito,
ato de administragio consultiva, que visa a informar, elucidar, sugerir providéncias administrativas a serem estabelecidas nos
atos de administracdo ativa. (BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 13. Ed. Sao Paulo:
Mallheiros, 2001.p.377).11 — O advogado somente sera civilmente responsavel pelos danos causados a seus clientes ou a terceiros,
se decorrentes de erro grave, inescusavel, ou de ato ou omissio praticado com culpa, em sentido largo: Céd. Civil, art. 159; Lei
n°. 8906/94, art. 32. III. — Mandado de Seguranca deferido. (MS 24073 / DF — DISTRITO FEDERAL — MANDADO DE SEGU-
RANCA. Relator(a): Min. CARLOS VELLOSO. Julgamento: 06/11/2002 Orgio Julgador: Tribunal Pleno). (destaques da Procura-
doria e Consultoria Juridica)

2 Direito Administrativo Brasileiro. ed. 27. So Paulo: Malheiros, 2002, p. 191.

3 Direito administrativo. ed. 17. Sdo Paulo: Atlas, 2004.

* HC 98.237, Rel. Celso de Mello, j. 15.12.2009, 2* T, DJ 6.8.2010.
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agentes e autoridades do Estado, inclusive magistrados, reflete prerro-
gativa indisponivel do advogado, que nao pode, por isso mesmo, ser
injustamente cerceado na pratica legitima de atos que visem a neutrali-
zar situagOes configuradoras de arbitrio estatal ou de desrespeito aos
direitos daquele em cujo favor atua.

Assim, tanto o Presidente da Camara, quanto as Comissdes Competentes sdo livres no
seu poder de decisao, ficando ressalvado o carater opinativo da Procuradoria, sendo for-
¢oso se concluir que a emissdo de parecer juridico ndo substitui o parecer das Comissoes
Permanentes, porquanto essas sao compostas pelos representantes do povo e consti-

tuem-se em manifestagao efetivamente legitima do Parlamento.
3. DOS FUNDAMENTOS JURIDICOS
3.1. Competéncia local

Cumpre desde logo asseverar que a matéria tratada no Projeto de Lei n® 47/2025 é imi-
nentemente de interesse local (CF, art. 30, I), como sendo aquele que diz predominante-
mente respeito aos individuos que residem nos limites do Municipio ou que neles tém

negdcios juridicos, enquanto sujeitos a ordem juridica municipal.

Neste sentido, no RE 313060/SP, a Ministra Ellen Gracie Northfleet, D] de 24/02/06, se
manifesta no sentido de que, “a competéncia constitucional dos Municipios de legislar sobre
assuntos de interesse local nio tem o alcance de estabelecer normas que a prépria Constituicdo,

na reparticdo de competéncias, atribuia a Unido e aos Estados”.
No mesmo sentido, leciona Hely Lopes Meirelles:

[...] interesse local nao é interesse exclusivo do Municipio, ndo € inte-
resse privativo da localidade, nao € interesse tinico dos municipes [...].
Nao ha interesse municipal que nao seja reflexamente da Unido e do
Estado-Membro, como também nao ha interesse regional ou nacional
que nao ressoe nos municipios, como partes integrantes da federacao
brasileira.”>

Ainda, Celso Ribeiro Bastos ensina que “o que define e caracteriza interesse local, inscrito
como dogma constitucional é a preponderincia do interesse do Municipio sobre o do Estado ou da

Unido” .6

Ainda sobre a competéncia dos municipios, MEIRELLES acentua que:

’ Direito Municipal Brasileiro, 16 edigdo, ano 2008, p. 111/112.
¢ Curso de Direito Constitucional. 22 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2001, p.319.
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Estabelecida essa premissa é que se deve partir em busca dos assuntos
da competéncia municipal, a fim de selecionar os que sao e os que néao
sao de seu interesse local, isto €, aqueles que predominantemente inte-
ressam a atividade local. [...] Acresce, ainda, notar a existéncia de ma-
térias que se sujeitam simultaneamente a regulamentagao pelas trés or-
dens estatais, dada sua repercussao no ambito federal, estadual e mu-
nicipal. Exemplos tipicos dessa categoria sao o transito e a satde pu-
blica, sobre os quais dispdem a Unido (regras gerais: Coédigo Nacional
de Transito, Cédigo Nacional de Saude Publica), os Estados (regula-
mentacao: Regulamento Geral de Transito, Codigo Sanitario Estadual)
e 0 Municipio (servigos locais: estacionamento, circulagao, sinalizagao,
etc; regulamentos sanitarios municipais).

No mesmo passo, CRETELLA ]UNIOR, José”:

O Municipio esta situado dentro do Estado, o qual por sua vez situado
dentro do Pais, que é a unido indissoltivel dos Estados-Membros, e ndo
ha antinomia entre interesses locais e interesses gerais. O trago que
torna diferente o interesse local do interesse geral € a predominancia,
jamais a exclusividade.

Assim, da competéncia local (municipal) se encontra estampada no art. 1°, que incluiu
os municipios como entes da federagao, bem como o art. 29, caput, que estabeleceu a sua
autonomia administrativa, legislativa e or¢camentaria, financeira e contdbil, inclusive e
neste caso, mediante controle externo pela Camara, auxiliada pelo Tribunal de Contas e,

controle interno pelo préprio municipio (art. 31), todos da Constitui¢cao Federal.

Essa linha interpretativa permite admitir que o Municipio possui competéncia legisla-
tiva para dispor sobre o uso racional e adequado de seus servigos publicos de satde,

inclusive no que se refere a preservacao da finalidade institucional de tais estruturas.

No entanto, conforme sera examinado nos topicos seguintes, a existéncia da competéncia
formal nao elide o dever de respeitar os principios da proporcionalidade, da razoabili-
dade e da juridicidade do contetido normativo, especialmente quando a norma se pro-

pOe a coibir condutas cuja ocorréncia fatica nao esta demonstrada.

Portanto, ainda que se reconhega, em abstrato, a competéncia municipal para legislar
sobre aspectos locais relacionados ao uso de equipamentos de satide, a proposigao carece
de aderéncia pratica ao interesse ptiblico concreto, revelando-se materialmente invalida

por vicio de fundamentagao e ineficdcia normativa.

7 Comentarios a Constituigio de 1988. v. IV, p. 1.889.
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3.2.Iniciativa concorrente

A luz do principio da simetria, é imperiosa a observancia das hipéteses de iniciativa
reservada aos Chefes do Poder Executivo, tal como previsto no art. 61, §1° II, da Cons-
tituicao Federal, e reproduzido no art. 31, pardgrafo tinico, da Lei Organica do Municipio
de Viana. Tais restri¢des visam assegurar o equilibrio entre os Poderes, nos moldes do

art. 22 da Constituicao Federal.

Contudo, conforme ensina Ferreira Filho, “a nenhum dos 6rgaos do Estado é conferido
o poder de desencadear o processo legislativo sobre matérias de qualquer natureza”, de
modo que a reserva de iniciativa é sempre excepcional e depende de previsao constitu-
cional expressa, entendimento também consolidado pelo Supremo Tribunal Federal, se-
gundo o qual a iniciativa reservada, por constituir matéria de direito estrito, nao se pre-

sume e nem comporta interpretacao ampliativa.®

No caso concreto, o projeto de lei sob andlise ndo versa sobre temas inseridos nas com-
peténcias exclusivas do Executivo, tampouco cria obrigagdes administrativas ou finan-
ceiras. A proposta se insere em um campo normativo que admite, ao menos em tese,
iniciativa legislativa concorrente, na medida em que busca dispor sobre o uso de estru-
turas publicas e privadas de saude instaladas no territdrio municipal, o que, de forma

genérica, pode ser compreendido como parte do exercicio da competéncia local.

Decerto que o Poder Legislativo pode, em alguma medida, legislar sobre a disciplina do
uso racional dos equipamentos publicos, inclusive quanto a destina¢ao adequada de
suas finalidades e a protecao de sua integridade funcional, desde que respeitados os li-

mites da razoabilidade normativa e da juridicidade material.

Ocorre que, na hipdtese sob exame, embora nao se verifique vicio formal de iniciativa, o
conteudo da proposta legislativa carece de suporte empirico, de fato social regulavel e
de densidade normativa, conforme serd demonstrado nos topicos seguintes, revelando
que, ainda que formalmente possivel, a iniciativa se exerce de modo indevido quando
desconectada da realidade concreta e dos principios constitucionais que informam a pro-

dugao legislativa racional.

8 RE 309425/SP e RE 1322918/RJ.
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Portanto, a iniciativa parlamentar é juridicamente admissivel, mas o contetdo norma-
tivo da proposicao afasta-se da ldgica da proporcionalidade e da razoabilidade exigidas
para o exercicio valido da funcao legislativa, o que compromete a legitimidade material

da norma projetada.
3.3. Aspecto material

O Projeto de Lei em anadlise dispde, de forma proibitiva e sancionatoria, sobre o
atendimento, acolhimento, triagem ou simulacao de praticas médico-hospitala-
res envolvendo bonecas do tipo “bebé reborn” ou objetos inanimados asseme-
lhados, nas unidades publicas e privadas de saude do Municipio de Viana. A
proposta prevé san¢des administrativas e representagao a conselhos profissio-

nais, caso médicos ou servidores da satde participem dessas condutas.

A primeira vista, trata-se de proposicdo aparentemente vinculada a racionaliza-
¢ao do uso dos servigos publicos de satide. No entanto, sob andlise material mais
detida, constata-se que a norma projetada nao possui aderéncia a qualquer fato
social objetivo, tampouco ha demonstracao empirica ou estatistica minima que

justifique a criacdo de uma norma juridica proibitiva, com san¢do acoplada.

Sob a perspectiva da teoria da norma juridica, conforme desenvolvida por Nor-
berto Bobbio, para que uma norma seja valida e funcional, nao basta sua promul-
gacao formal - é indispensavel que seja dotada de eficacia: ou seja, que seja apli-
cada, cumpra sua fungao e incida sobre fatos concretos. Bobbio afirma que uma
norma ineficaz “é como um corpo sem alma” — uma abstragao que permanece
na ordem juridica sem capacidade de regular efetivamente o comportamento dos

sujeitos.

Indo além, a partir do construtivismo logico-semantico, notamos que a norma
juridica, para ser considerada como tal em sentido pleno, deve possuir densidade

Sntica. s - . ver,
dedntica. Isso significa conter um comando normativo que imponha um dever
proibi¢ao ou permissao, com correspondéncia no mundo dos fatos, e acompa-

nhada de consequéncia juridica especifica.

No presente caso, analisando a instru¢ao da proposicdo (ou a auséncia de instru-
¢ao), nota-se que a proposta nao se ancora em qualquer levantamento publico,

estatistico, técnico ou administrativo que demonstre a ocorréncia habitual, recor-
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rente ou institucionalizada da conduta que se pretende vedar, tampouco h4 re-
lato de que recursos publicos estejam sendo desviados de sua finalidade pela uti-

lizagao de estruturas de satde para atendimento de objetos inanimados.

A proposta parece reagir a episodios isolados ou fendmenos midiaticos, de certo
modo, considerados irrelevantes do ponto de vista da formula¢do normativa, cri-
ando, a partir de uma excegao caricata, uma regra geral proibitiva. Isso pode com-
prometer a coeréncia do ordenamento juridico e violar os principios constitucio-
nais da razoabilidade, da proporcionalidade e da legalidade substancial (CF88,
art. 5°, Il e art. 37, caput).

Com efeito, o Supremo Tribunal Federa, em diversas decisoes, tem reafirmado
que a edi¢ao de norma proibitiva deve ter como pressuposto a existéncia de fato
social relevante e comprovado, sob pena de configurar arbitrariedade legislativa,
ou seja, ao legislar sobre o inexistente ou o fantasioso, a norma degrada-se em

forma e conteudo.

Sob o aspecto juridico-politico, sendo que este ultimo requisito nem nos cabe
maiores digressoes, a propositura projeta uma ilusao de atuagao estatal em res-
posta a um “problema” que, aparentemente, nao encontra materialidade. Cria-
se, assim, o que a doutrina denomina norma simbdlica negativa: uma forma de
manifestacao do poder de legislar dissociada da realidade, voltada unicamente a
produgao de sinalizagao moral, sem fungao ordenadora da vida juridica ou ad-

ministrativa.

A criacao de sangOes para condutas juridicamente inexistentes — como atendi-
mento clinico a bonecas — corresponde a violagao ao principio da legalidade,
pois o poder publico ndao pode criar ilicitos sem que haja um bem juridico iden-

tificdvel que precise ser protegido.

A norma proposta atribui fungao juridica a objetos inanimados, como se pudes-
sem ser destinatarios de acdes de satuide, revelando um descompasso entre a

norma projetada e o mundo da realidade normativa.

A proposigao, ainda que implicitamente, desconsidera o aspecto terapéutico “le-
gitimo” da relacao que algumas pessoas podem desenvolver com objetos simbo-

licos, como as bonecas “reborn”, especialmente no contexto de luto, trauma,
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transtornos dissociativos ou sofrimento psiquico intenso. Em tais casos, o aten-
dimento pode nao ser dirigido ao objeto, mas a pessoa, que projeta no artefato

um vinculo emocional ou de compensagao psicoldgica.

Nota-se que o projeto nao impede que profissionais da satide acolham essas situ-
acgoes ou avaliem clinicamente os quadros que as motivam, mas a existéncia de
leis neste sentido pode, em certa medida, causar certa coacdo aos profissionais da
saude, o que, consequentemente, violara a dignidade da pessoa humana e o di-

reito universal a satde.

Em conclusao, ainda que sob o ponto de vista formal a proposi¢ao nao padeca de
vicio de iniciativa ou competéncia, o conteudo normativo projetado é material-

mente inconstitucional, por:

a) wviolar os principios da proporcionalidade, razoabilidade e juridicidade da norma;

b) carecer de qualquer fundamentagdo fitica, estatistica ou técnica que justifique sua
edicdo;

c) impor sangoes infundadas e imprevisiveis;

d) e desconsiderar a centralidade da dignidade da pessoa humana na formulagdo das

politicas publicas de satide.

Dessa forma, ainda que a proposta legislativa se apresente formalmente possivel
a luz da competéncia local e da iniciativa parlamentar concorrente, sua fragili-
dade estrutural, auséncia de densidade normativa e completa desconexao com
dados empiricos ou necessidades sociais efetivas inviabilizam sua subsisténcia
material, representando uma tentativa de disciplinar juridicamente uma conduta
inexistente, erigindo norma de contetido sancionatdrio sem suporte fatico, o que

compromete sua validade constitucional.

Em razao disso, salvo melhor juizo, entende-se que a norma projetada nao apenas
¢ ineficaz e desnecessaria do ponto de vista da func¢ao regulatoria, mas também
materialmente inconstitucional, por violar os principios da proporcionalidade,
razoabilidade, legalidade e dignidade da pessoa humana, consagrados nos arts.
1¢, III; 5%, II; e 37, caput, da Constitui¢ao Federal.
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4. TECNICA LEGISLATIVA

Para KILDARE, Gongalves Carvalho, “A palavra técnica legislativa consiste no modo correto
de elaborar as leis, de forma a tornd-las exequiveis e eficazes. Envolve um conjunto de regras e de

normas técnicas que vdo desde a necessidade de legislar até a publicacdo da lei.”

Por sua vez, FREIRE, Natalia Miranda, ao asseverar que a técnica do processo legislativo
se incorpora a técnica legislativa a ciéncia do Direito, segundo o qual “ndo se caracteriza
tao s6 como arte ou como técnica, mas, transcendendo os limites empiricos da mera re-

dagao de textos legais e regulamentares, ¢ erigida em objetivo da Ciéncia do Direito.”

Verifica-se, pois, que a técnica legislativa ndo se cinge apenas aos limites da mera re-
dacido, mas como forma de racionalizacao da producio normativa, observado todas as
suas etapas, deste a iniciativa até a publicacdo, tendo como meta a busca do sentido e da

significacdo das normas e dos institutos do direito positivo.

Quanto ao Projeto de Lei n® 20/2025, de modo geral, constata-se sua adequacao formal
as diretrizes da Lei Complementar n® 95/1998, nos termos do paragrafo tnico do art. 59

da Constituicao Federal.

No entanto, diante da fragilidade material, bem como a imprecisao terminolédgica veri-
ficada em diversas passagens do texto, podem comprometer a clareza, a previsibilidade
e a seguranga juridica da norma, contrariando os principios estruturantes da redagao

legislativa definidos na Lei Complementar n® 95/1998.

Em especial, a utilizacao de expressdes amplas e indeterminadas como “encenagdo”,
“dramatiza¢do”, “qualquer objeto inanimado assemelhado” e “qualquer forma de aco-
lhimento” inviabiliza a exata delimitacdo dos comportamentos regulados, podendo ge-
rar diividas interpretativas e conflitos de aplicagdo normativa, o que compromete a pro-

pria eficacia da lei.

Dessa forma, embora nao se trate de vicio formal impeditivo da tramitagao, a proposta
legislativa nao atende plenamente as exigéncias de técnica legislativa previstas na Lei
Complementar n® 95/1998, devendo ser rejeitada também por incompatibilidade com os

critérios de clareza, precisao e objetividade exigidos na elabora¢dao das normas juridicas.
5. CONCLUSAO
Diante do exposto, OPINA-SE inconstitucionalidade material, ineficicia normativa e

inadequacao da técnica legislativa do Projeto de Lei n® 62/2025, recomendando-se, por

consequéncia, a sua rejeicao integral, em razdo da auséncia de fato social reguldvel, da
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inexisténcia de base empirica minima e da violagdo aos principios da razoabilidade, pro-

porcionalidade e seguranca juridica.

Este parecer tem cardter meramente opinativo e fun¢ao de orientagdo ao Presidente da
Camara e as Comissdes Permanentes competentes, o que ndo impede a sua tramitagao e

até mesmo consequente aprovagao.

E o parecer, salvo melhor juizo.

Viana, 23 de junho de 2025.
Paulo Cesar Cunhalima do Nascimento Luana do Amaral Peterle
Procurador Procuradora
Matricula 000053 Matricula 1341

Bruno Deorce Gomes
Assessor Juridico Legislativo
Matricula 1663
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