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| - SINTESE DA SOLICITACAO

A Comisséo de Trabalho da Camara dos Deputados apresentou
consulta solicitando analise do Projeto de Lei n° 3.514/2019, de autoria da
Deputada Joenia Wapichana, quanto a natureza das funcBes de Agente
Indigena de Saude (AIS) e de Agente Indigena de Saneamento (AISAN)

instituidas na proposicao.

Nos termos da solicitacdo, o ponto central da questdo é
determinar se o PL “trata de norma para criagdo de uma profissdo em si ou, pela
natureza do trabalho e atividades a serem prestadas, ndo estaria tal norma

criando um novo cargo publico”.

A solicitacéo foi distribuida para as areas V (Direito do Trabalho
e Processual do Trabalho) e VIII (Administragdo Publica e Direito Administrativo)

desta Consultoria, responsaveis pela elaboracédo do presente documento.

O PL foi apresentado em 2019 e esta sujeito ao regime de
apreciacado conclusiva pelas Comissdes. Em 2021, a entdo Comisséao de Direitos
Humanos e Minorias emitiu parecer pela aprovagdo. Em 2024, a Comissao de
Saude emitiu parecer pela aprovacdo, com substitutivo, que nao veiculou
alteracdes substanciais em relacdo a matéria central da presente analise.
Atualmente, a matéria se encontra sob analise da Comisséo de Trabalho, autora

da solicitagao.

Il — ANALISE DA MATERIA

a) Sobre o instituto da regulamentacéao profissional

A constituicao federal, no seu art. 5°, XIlIl, assegura a liberdade
de exercicio de qualquer trabalho, oficio ou profissdo. Essa previsao garante que

qualquer brasileiro possa acessar o mercado de trabalho, praticando qualquer
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oficio, independentemente de autorizacao legal ou administrativa. Trata-se de
direito que constitui corolario do reconhecimento da liberdade individual —
garantia de que todo e qualquer individuo tem o poder de planejar suas
atividades diéarias, incluindo o poder de buscar a obtencdo dos recursos
necessarios a sua sobrevivéncia. A compreensao histérica atual confirma que
nenhum regime politico que imponha restricbes excessivas de acesso ao

trabalho é capaz de garantir o bem-estar geral.

A liberdade de trabalho €, portanto, um direito fundamental
inerente ao estado democrético de direito, o qual garante que nenhum oficio ou

profissdo depende de lei para existir ou ser praticado.

N&o se trata de direito absoluto. Admite-se a ponderacao quando
houver confronto com outros direitos fundamentais. O proprio art. 5°, Xlll, na sua
parte final, admite que lei estabeleca qualificacbes profissionais a serem
observadas. Essas qualificacbes se tornam necessarias quando a atividade

desempenhada envolver riscos a seguranca e a saude dos usuarios do servico.

O instituto da regulamentacdo profissional decorre dessa
autorizacdo constitucional para que a lei fixe exigéncias de qualificagdo com a
finalidade de defender a salde e a seguranca publicas. Em todo caso, essas
qualificacdes sdo excecdes a regra geral de liberdade; devem as qualificacfes
encontrar fundamento na intencdo de prevenir danos a populacdo em geral.
Exemplos classicos sdo as profissdes de médico e engenheiro, as quais, se
forem praticadas por profissionais ndo devidamente qualificados, podem ser

ocasido de danos irreparaveis aos usuarios.

Nesse sentido, ja decidiu o Supremo Tribunal Federal que:

E legitima restricéo legislativa ao exercicio profissional quando indispensavel
a viabilizacao da protecéo de bens juridicos de interesse publico igualmente
resguardados pela propria Constituicdo, de que sdo exemplos a seguranca,
a saude, a ordem publica, a incolumidade individual e patrimonial. Para tanto,
requer-se _gue a disciplina legislativa tendente a condicionar o exercicio
profissional atenda aos critérios de adequacdo e de razoabilidade e seja
justificada por razdo de interesse publico e sustentada em parémetros
técnicos idéneos a mitigacdo de riscos sociais proprios do exercicio da
profisséo.

(ADPF 419, Relator: EDSON FACHIN, Tribunal Pleno, julgado em 15-12-
2020 — destacou-se)

Consultoria CAMARA DOS
Legislativa DEPUTADOS




4

Outro fundamento para a regulamentacao de uma profisséo é a
existéncia de protocolos de atuagédo uniformes dos profissionais. Os protocolos
sdo uma garantia de qualidade e de uniformidade dos servicos prestados. Essa
padronizacdo decorre justamente da necessidade de garantir que o exercicio
profissional ndo ocasione danos. Mais uma vez, as profissdes de médico e
engenheiro sdo bons exemplos: a atividade desses profissionais € bastante
regulamentada, justamente como forma de assegurar a observancia de boas
praticas para a garantia de qualidade do servico. Além disso, a existéncia desses
protocolos torna possivel o controle do exercicio profissional pelos pares.
Entendemos que esse € o motivo principal para a criagdo de conselhos
profissionais, 0s quais séo integrados por membros da profissdo aos quais se
atribui competéncia fiscalizatoria — ou seja, para fiscalizar o cumprimento das

normas e protocolos profissionais.

b) Impossibilidade de se considerar o conteddo da proposicdo analisada

como regulamentacao profissional

Nos termos da ementa do substitutivo aprovado pela Comisséo
de Saude — bastante similar a que consta da proposi¢ao original —, o Projeto de

Lei em questao

Regulamenta as profisses de Agente Indigena de Saude (AIS) e Agente
Indigena de Saneamento (AISAN), no ambito do Subsistema de Atencao a
Saude Indigena do Sistema Unico de Salde (SUS).

E certo, no entanto, que o proposito declarado da

regulamentacao nao define a natureza do instituto regulamentado.

Em primeiro lugar, deve-se observar que os Agentes Indigenas
de Saude e o0s Agentes Indigenas de Saneamento s&do integrados

expressamente a uma politica publica especifica, que é o Subsistema de

Atencdo a Saude Indigena (SasiSUS).
Conforme o art. 1° da proposta, o0 objetivo da regulamentacao é:

[...] ampliar o acesso da comunidade assistida as acdes e aos servicos de
informacdo, de salude, de promocao social e de protecdo da cidadania,
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considerando as disposi¢cfes desta lei.

Dessa disposicdo ja se depreende que a finalidade da
proposicdo ndo é propriamente a de regulamentar uma profissdo. Como visto no
topico anterior, a regulamentacdo de profissdes tem o intuito especifico de
proteger algum interesse publico por meio da fixacdo de requisitos para o
exercicio de algumas atividades, e ndo a de efetivar politicas publicas
especificas. Ainda que certas profissdes possam ser inseridas numa politica
publica de forma preponderante — como ocorre com a profissdo de médico no
Programa Mais Médicos —, essa participacdo na politica publica ndo implica que

haja regulamentacé&o profissional.

O art. 2° reforca essa ideia de participacdo dos Agentes no
ambito especifico da politica do Subsistema de Atencao a Saude Indigena:

Art. 2° O exercicio das atividades de Agente Indigena de Salde e de Agente
Indigena de Saneamento, nos termos desta Lei, dar-se-a exclusivamente no
ambito do Subsistema de Atencéo a Saude Indigena (SasiSUS), na execucao
das atividades de responsabilidade da Unido por meio da Secretaria Especial
de Saude Indigena — SESAI.

A previsdo de que o0s agentes exercem suas funcdes
exclusivamente no ambito do SasiSUS permite afastar de vez a ideia de
regulamentacao profissional. A regulamentacéo da profissdo pressupde que 0s
profissionais possam adentrar o mercado de trabalho desde que cumpridos os
requisitos fixados por lei, sem necessidade de estrita vinculacdo a uma politica
publica especifica. Na regulamentacédo de profissédo sao fixados requisitos para
o exercicio da profissdo, mas ndo se determina o ambito de atuacdo dos

profissionais.

Da mesma forma, a determinag&o contida no art. 3° no sentido
de que as atividades de Agentes Indigenas de Saude devam ser “desenvolvidas
em conformidade com as diretrizes do SUS e do SasiSUS e sob supervisédo do
orgéo distrital e federal responsavel pela gestdo do Subsistema de Atencéo a
Saude Indigena” implica a insergdo da atividade desses agentes na politica
publica, sem abertura para um mercado de trabalho externo a politica. O art. 4°

contém previsao analoga em relacéo aos Agentes Indigenas de Saneamento.
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Apesar de o0s arts. 5° e 6° preverem requisitos para o acesso as
atividades de Agente Indigena — matéria tipica de regulamentacéo profissional —
, esse conteudo ndo basta para a caracterizacdo da proposta como uma
regulamentacdo. Normas que instituem cargos publicos também ostentam esse
tipo de matéria. Além disso, a exigéncia do inciso |, no sentido de que o indigena
deve residir na 4rea da comunidade em que vai desenvolver suas atividades,
novamente vincula a atuacao dos profissionais a execucéo da politica publica;
ainda, a exigéncia do inciso VII, de que o profissional ndo deve ter outro vinculo
empregaticio, é assunto que desborda de normas de regulamentacdo
profissional, as quais tdo somente tratam dos requisitos para o exercicio das

atividades, sem tratar do ambito em que pode ou ndo o profissional trabalhar.

Por fim, os arts. 7° e 8° tratam especificamente das politicas
publicas de saneamento, de prevencao de doencas e de promoc¢ao da saude da
populacdo indigena, sem correlacdo alguma com normas de regulamentacdo

profissional.

Apesar de a justificacdo da proposicdo expressar que essas
categorias de agentes surgiram por meio de capacitacdo promovida por
organizacdes ndo governamentais e religiosas, sem vinculacdo direta com
alguma politica publica, ndo é essa a sistematica que decorre dos dispositivos
propostos, 0s quais vinculam expressamente a atuacdo dos agentes ao

desenvolvimento das acdes do Subsistema de Atencdo a Saude Indigena.

Assim, é possivel afirmar que o PL n° 3.514/2019 né&o trata de
norma de regulamentacdo profissional, conquanto seja essa a nomenclatura

adotada tanto na ementa quanto no art. 1°.
c) Elementos que indicam tratar-se de criagcédo de funcao publica

A luz do que foi destacado no item anterior, trés fatores
presentes no texto da proposicéo levam a crer tratar-se de dispositivo normativo

que intenta criar funcao publica.
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Primeiramente, tem-se o fato de que as funcbes de Agente

Indigena de Saude (AIS) e de Agente Indigena de Saneamento (AISAN) estao
vinculadas a uma politica publica especifica — 0 Subsistema de Atencao a Saude
Indigena do Sistema Unico de Saude. N&o se vislumbra qualquer possibilidade
de atuacdo desses profissionais fora da politica publica em questdo, o que
reforca tratar-se ndo de uma profissdo genérica inserida huma politica estatal,

mas de uma funcéo publica propriamente dita.

Em segundo lugar, a realizacdo da atividade dar-se-4 sob a

supervisdo dos 0Orgdos publicos responsaveis pela politica mencionada no
paragrafo anterior, o que denota certa vinculagdo administrativa entre o exercicio

da funcéo e a estrutura da Administracdo Publica.

Nesse contexto, embora o projeto ndo delibere expressamente
sobre “por quem” e “de que forma” esses agentes serdo remunerados,
pressupde-se que sua remuneracdo envolva a disposicao de verbas publicas,
tendo em vista que nao faria sentido condicionar a execucdo de uma politica
publica a livre disposicdo do mercado de fornecer e arcar com a remuneracao
da méao-de-obra especifica — mesmo porque, dada a alta especificidade das
atribuicbes dos AIS e AISAN e dos requisitos para o exercicio da fungéo, seria
inviavel esperar-se que a livre iniciativa suprisse a adequada oferta e

remuneracdo desses agentes.

Como terceiro fator, tem-se a grande similaridade entre a

disciplina conferida aos AIS e AISAN e a regulamentacao legal das atividades
dos Agentes Comunitarios de Saude (ACSSs), regidas pela Lei n°® 11.350, de 5 de
outubro de 2006. Na mesma linha do que é proposto no projeto de lei ora sob
analise, os ACSs exercem suas atividades “exclusivamente no ambito do
Sistema Unico de Saltde — SUS” (art. 2° da Lei n° 11.350/2006), sendo
responsaveis por “atividades de prevencao de doencas e de promocéao da saude,
a partir dos referenciais da Educacdo Popular em Saude, mediante acdes
domiciliares ou comunitérias, individuais ou coletivas, desenvolvidas em
conformidade com as diretrizes do SUS que normatizam a saude preventiva e a
atencdo basica em saude, com objetivo de ampliar o acesso da comunidade

assistida as acfes e aos servi¢os de informacéo, de saude, de promocgao social
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e de protecdo da cidadania, sob supervisdo do gestor municipal, distrital,
estadual ou federal” (art. 3° caput), inclusive quanto a “mobilizacdo da
comunidade e o estimulo a participacdo nas politicas publicas voltadas para as

areas de saude e socioeducacional” (art. 3°, § 3°, inciso lll).

Tanto as atribuicbes dos ACSs quanto a formatagéo
administrativa em que est&o inseridos (atuacdo exclusivamente no ambito de
politica publica determinada, no ambito do Sistema Unico de Saude, e sob a
supervisdo de Orgaos publicos) sdo bastante similares a configuracdo que a

presente proposicao pretende dar aos AIS e AISAN.

Ha&, inclusive, indicativos de que essa similitude de modelos foi
propositalmente buscada neste projeto de lei. E o que se depreende do seguinte
trecho da justificacdo constante da proposta original: “Da mesma forma,

categoria dos AIS como profissionais de saude se assemelha a dos Agentes

Comunitarios de Saude (ACS), embora tenha caracteristicas especiais”

(destacou-se). A propria Lei n°® 11.350/2006 € citada nominalmente nessa
justificacdo. Também se argumenta que “os atuais trabalhadores indigenas tém
as atribuicdes de AIS e de AISAN reconhecidas pela Classificacédo Brasileira de
Ocupacgoes (CBO), [...] mas ndo gozam das mesmas prerrogativas profissionais

dos ACs. Faz-se necessario o reconhecimento de sua propria cateqgoria’

(destacou-se).

Ocorre que os ACS exercem funcao publica (exatamente em
razdo de suas atribuicbes e do contexto em que atuam na respectiva politica
publica) — tanto que a lei de regéncia disciplina que sua atuacdo se dara
“‘mediante vinculo direto entre os referidos Agentes e 6rgao ou entidade da
administragao direta, autarquica e fundacional” (art. 2°, caput, da citada Lei n°®
11.350/2006). E, apesar de o Projeto de Lei n® 3514/2019 ndo mencionar nada
expresso nesse sentido, pode-se inferir que a pretenséo legislativa é conferir aos

AIS e AISAN 0 mesmo tratamento.

Vale destacar, todavia, que a categorizacdo dos ACSs como
agentes publicos tem status constitucional, estando regulamentada no art. 198

da Constituicdo Federal (ja alterado, no ponto, por 3 — trés — emendas
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constitucionais que trataram de aspectos diversos do vinculo juridico entre os

ACSs e o Estado brasileiro).

Mencione-se, também, que “a criagcdo de cargos, fungdes ou
empregos publicos na administracdo direta e autarquica ou aumento de sua
contribuicdo” € matéria sujeita a iniciativa privativa do Presidente da Repubilica,
nos termos do art. 61, § 1°, inciso Il, alinea ‘a’, da Constituicdo Federal, o que
tornaria o0 presente projeto de lei portador de vicio insanavel de
inconstitucionalidade formal (sequer a futura sancéo presidencial seria suficiente
para suprir a nulidade, conforme pacifica jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal). No ponto, a citada Lei n°® 11.350, de 2006, relativa aos ACSs, foi fruto
de conversdo de uma medida provisérial, tendo respeitado, assim, a reserva de
iniciativa.

Em razao disso, entende-se inviavel a criacdo, por meio de Lei
de iniciativa parlamentar, das fun¢des publicas de AIS e AISAN, a semelhanca
— como parece ter sido pretendido pela proposta original — da configuracéo que
se deu aos ACSs. Essa conclusao se sustenta em dois fatores: seja em razéo
do 6bice do possivel vicio de iniciativa, seja em razdo de os ACSs terem seu
modelo previsto diretamente na Constituicdo, e ndo apenas regulamentado pela
legislacao infraconstitucional.

Entretanto, existem alternativas para o0 enquadramento
administrativo dos AIS e AISAN. Seria possivel integra-los ao SasiSUS por meio
de contratacdes via terceiro setor ou por meio da contratacao temporaria de que
trata o art. 37, inciso IX, da Constituicdo Federal.

Para tanto, poder-se-ia, no ambito do projeto de lei sob analise,
autorizar a administracdo publica a: a) realizar contratacfes por tempo
determinado de AIS e AISAN, nos termos da Lei n°® 8.745, de 9 de dezembro de
1993 (que regulamenta o disposto no citado art. 37, inciso IX, da CF); ou b) nas

parcerias celebradas com as Organiza¢cfes Sociais (OS) de que trata a Lei n°
9.637, de 15 de maio de 1998, com as Organiza¢gbes da Sociedade Civil de
Interesse Publico (OSCIP) de que trata a Lei n°® 9.790, de 23 de marco de 1999,

1 MPv n° 297, de 9 de junho de 2006
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e com as OrganizagOes da Sociedade Civil (OSC) de que trata a Lei n° 13.019,
de 31 de julho de 2014, que envolvam acdes voltadas a saude indigena, exigir

gque as entidades sem finalidade lucrativa contratem, para execucdo das

respectivas acoes e projetos, AlIS e AISAN.

Esse tratamento legal a ser dado ao tema afastaria as alegacoes
quanto a eventual vicio de iniciativa, tendo em vista que ja houve precedentes
de alteracéo da Lei n°® 8.745/1993 por meio de legislacéo oriunda de proposta do
Poder Legislativo?, enquanto as leis mais importantes do terceiro setor, acima
citadas (Lei das OS, Lei das OSCIPs e Lei das OSC), também nasceram de

iniciativa parlamentar.

[l — CONCLUSAO

Ante todas as raz0es expostas, conclui-se que o PL n°® 3514/2019, ao
dispor sobre a atuacédo dos Agentes Indigenas de Saude (AIS) e dos Agentes

Indigenas de Saneamento (AISAN), intenta criar verdadeira funcdo publica,

e ndo requlamentar uma profissao.

Sendo assim, da forma como estruturado, poderia esbarrar em alegacoes
de inconstitucionalidade formal, por vicio de iniciativa, tendo em vista ser
privativa do chefe do Poder Executivo a prerrogativa de dar inicio as propostas
legislativas voltadas a criacdo de cargos, funcdes e empregos na Administracao
Publica (CF, art. 61, § 1°, inciso I, alinea ‘a’).

Todavia, existem alternativas, apresentadas no item “ll — ¢’ deste estudo,
que viabilizam a disciplina da atuagéo dos AlS e dos AISAN por meio de PL de
iniciativa parlamentar, as quais minoram o0s riscos de alegacdo de

inconstitucionalidade formal da proposicao.

2Um exemplo disso é a Lei n® 13.243, de 11 de janeiro de 2016, de iniciativa parlamentar (PL n°
2177/2011), que inseriu na citada Lei n° 8.745/1993 a possibilidade de contratacdo temporaria
“de pesquisador, de técnico com formagdo em area tecnolégica de nivel intermediario ou de
tecnélogo, nacionais ou estrangeiros, para projeto de pesquisa com prazo determinado, em
instituicdo destinada a pesquisa, ao desenvolvimento e a inovacéo”.
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Consultoria Legislativa, em 11 de novembro de 2024.

GABRIEL AUGUSTO, JOSE TRINDADE
Consultores Legislativos
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