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VOTO N. 4522/19

Acio direta de inconstitucionalidade. Cacapava. Emenda a
Lei Orgénica n. 104, de 11 de abril de 2018, de iniciativa
parlamentar, que “modifica os artigos 194, 205, paragrafo
inico e acrescenta o inciso VI, ao artigo 213, todos da Lei
Orgénica do Municipio de Cacapava”. Pardmetro de
afericdio da constitucionalidade. Contraste entre Lei
Municipal e dispositivo constante da Lei Organica
Municipal. Descabimento. Inteligéncia dos arts. 125, § 2°,
da Constitui¢do Federal, e 74, VI, da Constituigdo paulista.
Auséncia de inconstitucionalidade quanto aos dispositivos
que somente buscam concretizar em sua plenitude os
direitos  garantidos as pessoas com deficiéncia.
Caracterizacdo, no entanto, de vicio de iniciativa e de
ofensa ao principio da separag@o de Poderes relativamente
a expressio “‘através da Secretaria Municipal de
Educa¢fo”, constante do paragrafo unico do artigo 205 da
Lei Organica Municipal, com a redag@o dada pelo artigo 2°
da Emenda n. 104/18 4 Lei Orgénica de Cacapava.
Expressao impugnada que, ao cometer atribuicdo a érgédo
publico, importou a pratica de ato de carater privativo do
Poder Executivo. Incompatibilidade com o disposto nos
arts. 5°, 24, § 2°, 2 e 47, 11, XIV e XIX, a, da Constitui¢do
do Estado de Sdo Paulo. Precedentes deste Orgio Especial.
Agdo procedente em parte.

VISTOS.

Trata-se de acdo direta de inconstitucionalidade
ajuizada pelo Prefeito Municipal de Cacapava, voltada contra a Emenda a Lei
Organica n. 104, de 11 de abril de 2018, que “modifica os artigos 194, 205, paragrafo
linico e acrescenta o inciso VI, ao artigo 213, todos da Lei Organica do Municipio de
Cagapava” (p. 72/77). Sustentou o autor que a legislagdo impugnada é incompativel
com o principio da independéncia e harmonia entre os poderes, na medida em que a
matéria é de competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo; aduziu que referida
norma viola a competéncia privativa do prefeito para a elaboracéo de leis que tratem
da organizacio administrativa. O pedido de medida liminar foi deferido para suspender
a vigéncia e a eficacia da lei até o julgamento final da a¢do (p. 89/90). A Presidente da
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Camara Municipal de Cagapava prestou informaces as p. 103/104. Citado, nos
termos do artigo 90, § 2°, da Constituigdo Estadual, o Procurador Geral do Estado se
absteve de defender o ato impugnado, haja vista tratar-se de matéria de interesse
exclusivamente local (p. 110/111). A douta Procuradoria-Geral de Justica ofertou
parecer pela parcial procedéncia do pedido (p. 114/124).

E o relatorio.

Pretende o Prefeito Municipal de Cacapava ver
declarada a inconstitucionalidade da Emenda a Lei Organica n. 104, de 11 de abril de
2018, que “modifica os artigos 194, 205, parégrafo tnico e acrescenta o inciso VI, ao
artigo 213, fodos da Lei Organica do Municipio de Cagapava®, cujo teor ¢ o seguinte
{fl. 38/39):

‘Art. 1° - Modifica o Artigo 194, da Lei Orgéanica do
Municipio de Cagapava, que feré a seguinte redacéo:

‘Art. 194 - Cabe ao Poder Piblico e & comunidade,
bem como a familia, assegurar & crianga, ao adolescente, ao idoso, & pessoa com
deficiéncia, tfranstornos globais do desenvolvimento ou altas
habilidades/superdotacdo, com absoluta prioridade, o direito a vida, & saude, a
alimentagdo, a educagdo, ac lazer, & profissionalizagdo, a cultura, & dignidade, ao
respeito, & educagéo inclusiva, a liberdade e a convivéncia familiar e comunitaria, além
do dever de colocé-los a salvo de foda forma de negligéncia, discriminacéo,

exploracdo, violéncia, crueldade e agresséo.’

Art. 2° - Modifica o Paragrafo Unico, do Artigo 205,
da Lei Orgénica do Municipio de Cagapava, que tera a seguinte redagéo:

Art. 205 - ...

Paragrafo Unico - O Poder Publico, através da
Secrefaria Municipal de Educagdo, oferecerd atendimento Especializado na Rede
Municipal de Ensino aos alunos com deficiéncia, ftranstornos globais do
desenvolvimento ou aftas habilidades/superdotagéo, principalmente com a oferta de
Professor de Apoio Especializado em sala de aula, quando devidamente comprovada
a necessidade.’

Art. 3° - Acrescenta o Incisc VI, ao Artigo 213, da Lef
Organica do municipio de Cagapava, que terd a seguinte redacéo:
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Art. 213 - ...

VI — efetiva garantia dos direitos da pessoa com
deficiéncia, transtornos globais do desenvolvimenito ou altas
habilidades/superdofacéo.’

Art. 4° - Esta Emenda a Lei Orgéanica entrard em
vigor na data de sua publicagdo, revogadas as disposicées em contrario.”

Preliminarmente, deve ser afastada a possibilidade
de afericdo da constitucionalidade da emenda de lei impugnada com base em normas
outras que nzo as constantes do texto da Constituicdo Estadual (v.g. Lei Organica
Municipal, referida na peticdo inicial), isso porque, nos termos dos arts. 125, § 2°, da CF, e
74, IV, e 90, da CE, o controle abstrato de constitucionalidade de lei munigipal opera-
se unicamente em relagdo a Constituicao do Estado.

Nesse sentido & o entendimento deste C. Orgdo
Especial:

“PARAMETRO DE  CONSTITUCIONALIDADE.
Compatibilidade entre a Lei Municipal n° 8.194, de 14 de abril de 2014, e dispositivos
da Constituigdo Federal. Inadmissibifidade. Aplicacdo dos artigos 125, § 2° da
Constituicdo Federal, e 74, VI, da Constituicdo do Estado de Sio Paulo. Precedentes.
Néo conhego da agdo quanto ao pardmetro apontado Constituicdo Federal. ACAO
DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE Lei Municipal n° 8.194/14 determina
inclusdo de informacdo sobre farmdacias populares em receifas médicas expedidas
pelo Sistema Unico de Saide - SUS. Matéria regulada em &ambito local.
Inconstitucionalidade. Inocorréncia. Vicio de iniciativa. A excegéo de trecho do texto do
art. 1° da Lei n°® 8.194/14, que deverd ser excluida, ndo houve ofensa a
independéncia e separacdo dos Poderes. Legislacdo protege satide e publicidade.
Precedentes deste C. Orgdo Especial. Necessidade de supressao da express&o “.. na
parte frontal, em espaco de 10 cm (dez centimetros) ...", do art. 1°, da Lei impugnada.
Especificidade que configura ingeréncia na organizagdo administrativa. Indicacéo da
fonte de custeio. Possivel a genérica. Precedentes dos Tribunais Superiores.
Procedente, em parte, a agdo, na parcela conhecida”. (ADl n,
2155266-87.2016.8.26.0000, Rel. Des. Evaristo dos Santos, j. 07.12.2016).

Quanto ao mérito, importante lembrar que a Emenda
a Lei Organica n. 104, de 11 de abril de 2018, do Municipio de Cacapava originou-se
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de projeto de iniciativa parlamentar, e que, a despeito do parecer contrario da
Procuradoria Juridica da Camara Municipal de Cacapava, foi promulgada pela
Presidéncia da referida Casa Legislativa.

Examinado o ato normativo em questao, no entanto,
extrai-se dos seus artigos 1°, 2° e 3° que estes dispositivos t3o somente buscam
concretizar os direitos garantidos as pessoas com deficiéncia em sua plenitude, razdo
pela qual n&o ha que se cogitar de eventual inconstitucionalidade.

E sabido que a Lei n. 13.146/2015 - Estatuto da
Pessoa com Deficiéncia - foi editada com base nos ditames da Convengéo sobre os
Direitos da Pessoa com Deficiéncia e seu Protocolo Facultativo, os quais foram
inseridos no arcabougo juridico péatrio por meio do Decreto n. 6.949/2009, com o status
de emenda constitucional.

O artigo 24 da referida Convencio reconhece o
direito das pessoas com deficiéncia a uma educacéo sem discriminagdo, com base na
igualdade e em um sistema educacional inclusivo em todos os niveis e aprendizado ao
longo da vida, assim como que recebam o apoio necessario, no admbito do sistema
educacional geral, com vistas a facilitar sua efetiva educagéo e com medidas de apoio
individualizadas e efetivas.

Por sua vez, o art. 28 do Estatuto da Pessoa com
Deficiéncia expressamente prevé, dentre outras obrigacbes do Poder Plblico, as de

assegurar, criar, desenvolver, implementar, acompanhar e avaliar:

“I - sistema educacional inclusivo em fodos os niveis
e modalidades, bem como ¢ aprendizado ao longo de toda a vida;”.

“If - aprimoramento dos sistemas educacionais,
visando a garantir condicbes de acesso, permanéncia, participacdo e aprendizagem,
por meio da oferta de servicos e de recursos de acessibilidade que eliminem as
barreiras e promovam a incluséo plena;”.

“l - projeto pedagdgico que institucionalize o
atendimento educacional especializado, assim como os demais servigos e adaptacées
razoaveis, para atender as caracteristicas dos estudantes com deficiéncia e garantir o

sett pleno acesso ao curriculo em condicbes de igualdade, promovendo a cohquista e

0 exercicio de sua autonomia,”.

‘V - adocdo de medidas individualizadas e coletivas
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em ambientes que maximizem o desenvolvimento académico e social dos estudantes
com deficiéncia, favorecendo o acesso, a permanéncia, a participacdo e a
aprendizagem em instituicbes de ensino;”.

Aléem disso, também o artigo 2° do Decreto Federal
n. 4.611, de 17 de novembro de 2011, disciplina especificamente a educacio especial
e o atendimento educacional especializado, preceituando que “A educagcdo especial
deve garantir os servicos de apoio especializado voitado a eliminar as barreiras que
possam obstruir © processo de escolarizacdo de estudantes com deficiéncia,

transtornos globais do desenvolvimento e aftas habifidades ou superdotacdo”.

De outro lado, no que se refere ao paragrafo (nico
do artigo 205, cuja redacdo foi modificada pelo artigo 2° da Emenda n. 104/18,
constata-se vicio de inconstitucionalidade tao somente quanto a expresséo “afravés da
Secretaria Municipal de Educacdo”, nele contida, uma vez que, por meio de lei de

iniciativa parlamentar, conferiu-se atribuicéo a érgéo publico.

Referida expressao é incompativel com o disposto no
art. 5%, caput, da Constituicdo do Estado de S&o Paulo, cuja observancia & obrigatoria

pelos Municipios, de acordo com ¢ art, 144, da mesma Carta.

Consta do referido art. 5° caput, que os Poderes
Executivo e Legislativo devem guardar independéncia e harmonia entre si, do que
decorre a autonomia e independéncia do Poder Execulivo em relacdo aos designios
da Cémara Municipal. De fato, a atividade legislativa parlamentar nZo pode ser
exercida de modo a impor ao Prefeito o que deve ou ndo ser feito em termos de

administragéo do Municipio.

Em outras palavras, a competéncia legiferante da
Céamara Municipal se cinge a edicdo de normas gerais e abstratas, ao passo que
compete ao Chefe do Poder Executivo editar leis com o fito de exercer a direcao
superior da Administragdo, regulamentar situages concretas e adotar providéncias
especificas relativas ac planejamento, organizagéo e execucio de servicos plblicos,

isto &, a atividades inerentes a opgdes politicas de gestéo.

Logo, evidencia-se que a Camara Municipal de
Cacapava usurpou a prerrogativa do Prefeito Municipal de deliberar privativamente
acerca da estrutura administrativa local, ao cometer atribuigdes a Secretaria Municipal

de Educacao e ao funcionalismo publico municipal.
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Conforme ensinamento de Hely Lopes Meirelles, em
Direito Municipal Brasileiro:

T...] Leis de iniciativa exclusiva do prefeifo séo
aquelas em que s6 a ele cabe o envio do projeto & Camara. Nessa categoria estdo as
que disponham sobre a criacdo, estruturagdo e atribuicdo de secretarias, 6rgéos e
entidades da Administracdo Pablica Municipal” (Malheiros Editores: 182 edicdo — 2017,
pag. 774).

Importante registrar, ainda, o entendimento do
Supremo Tribunal Federal no sentido de que o ato normativo de origem parlamentar
que dispbe sobre a estruturacdo e as atribuicbes de secretarias e de érgdos da
Administracao Publica, invade a iniciativa privativa do Chefe do Poder Executivo,
confira-se:

*Acdo direta de inconstitucionalidade. 2. Artigos 238
e 239 da Constituicdo do estado do Rio Grande do Sul. 3. Lei estadual n. 9.726/1992.
4. Criagdo do Consetho de Comunicagdo Social. 5. O art. 61, § 1° inciso ll, alinea 'a’
da Constituicdo Federal, prevé reserva de iniciativa do chefe do Poder Executivo para
criagdo e extingdo de ministérios e 6rgdos da administracdo pablica. 6. E firme a
Jurisprudéncia desta Corte orientada pelo principio da simetria de que cabe ao
Governador do Estado a iniciativa de lei para criagdo, estruturacéo e atribuicées
de secretarias e de 6rgdos da administracdo publica. 7. Viclagdo ao principio da
separagdo dos poderes, pois 0 processo legislativo ocorreu sem a participacdo chefe
do Poder Executivo. 8. Agdo direta julgada procedente” (ADI n® 821/RS, Refator
Ministro Gilmar Mendes). (g.n.)

Este C. Orgdo Especial também ja assentou o
entendimento de que o poder de iniciativa de matéria relacionada & administrago do
Municipio pertence ao Chefe do Executivo., A este incumbe, portanto, ndo sé o
exercicio dos atos de geréncia das atividades municipais, como também a iniciativa
das leis necessarias a organizacdo dos servicos prestados pelas secretarias

municipais e as referentes ao funcionalismo municipal.
Nesse sentido, confira-se:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
Leis municipais de iniciativa parfamentar que criaram e dispuseram sobre o "Conselho

Municipal de Transito e Transporte” no Municipio de Guaruja, érgdo vinculado a
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Secretaria de Defesa e Convivéncia Social dessa cidade. Determinacéo para que o
Poder Execufivo municipal providencie os "meios necessdrios para o seu
funcionamento”, bem como designe servidores puablicos para a composicdo do
Conselho. Vicio de iniciativa configurado. Matéria legisiativa de impuiso privativo do
Prefeito Municipal, nos termos do artigo 24, § 2° item 2, da Constituicdo Estadual.
Afronta ao principio da separacdo de poderes (artigo 5°, da Carta Constitucional
estadual). Agdo procedente”. (ADI n. 2192945-87.2017.8.26.0000, Rel. Des. Geraldo
Wohlers, j. 04.04.2018).

"ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE -
ATO NORMATIVO DE ORIGEM PARLAMENTAR QUE INTRODUZIU
MODIFICACOES NO PLANO DIRETOR DO MUNICIPIO, ALTERANDO A
ESTRUTURA E ATRIBUICOES DE SECRETARIAS - INICIATIVA LEGISLATIVA
PRIVATIVA DO CHEFE DO PODER EXECUTIVO - VIOLACAO AC PRINCIPIO DA
SEPARACAO DOS PODERES - OFENSA AOS ARTIGOS 5° 24, § 20 ITEM 2, 47,
INCISOS II, XIV E XIX, LETRA ‘A’ E 144, TODOS DA CONSTITUICAO ESTADUAL -
TEMA 917 DA REPERCUSSAO GERAL (ARE N° 878911/RJ) -
INCONSTITUCIONALIDADE DECLARADA - ACAQ PROCEDENTE". "O Executivo
goza de autonomia e independéncia em relacdo a Camara Municipal, que ndo podem
ser violadas mediante elaboracgéo legislativa que tenha por escopo impingir ao Prefeito
0 que deve ser feito em termos de administracdo publica”. "A ingeréncia da Camara
Municipal na esfera de competéncia exclusiva do Prefeito implica transgressdo ao
principio da separagdo dos poderes previsto no artigo 5° caput, da Constituicdo
Estadual”. "Fere a iniciativa privativa do Chefe do Poder Executive ato normativo de
origem parlamentar que estabelece atribuicbes a orgdos da administracdo publica”.
(ADI n. 2028561-73.2018.8.26.0000, Rel. Des. Renato Sartorelli, . 16.05.2018).

“ACAQ DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE Lei
n® 7.296, de 14 de agosto de 2014, de iniciativa parfamentar, que "assegura a reserva
de vagas nas creches municipals, as criangas portadoras de necessidades educalivas
especiais e da oufras providéncias” Lei de origem parfamentar que estabelece
obrigacGes e impbe tarefas fipicas de administragdo atribuidas aoc Poder Executivo, a
quem & consltitucionalmente reservada a iniciativa legisiativa, violando o principio da
separacdo de poderes (arts. 5° caput, §§ ° e 2° 47, i, XI, XtV e XIX, da Constituicdo
Estadual (aplicaveis aos Municipios por forga do art. 144 da mesma Carta e art. 29 da
Constituicdo Federal). Ndo bastasse, a lei impugnada cria despesas sem especificar a

respectiva fonte de custeio, a que refere genericamente (art. 25, § uanico, da
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Constituicdo Estadual} Inconstitucionalidade. Acdo direta de inconstitucionalidade
Jjulgada procedente.” (ADI n. 2170717-26.2014.8.26.0000, Rel. Des. Jodo Carlos
Saletti, j. 25.03.2015).

Confira-se, em arremate, trecho do parecer ofertado
pela Procuradoria-Geral de Justica:

“I..]

Lembre-se que a criacdo de orgdos e servigos
publicos afetos a competéncia do Poder Executivo e a conferéncia de respectivas
atribui¢cbes consistem em matérias que se inserem na reserva de iniciativa legisiativa
do Chefe do Poder Executivo se houver geracdo de despesa ou & reserva da
Administragdo se esta néo ocorrer (arts. 5°, 24, § 2° 2 e 47, /I, XIV e XIX, a,
Constituicdo Estadual).

Desta feita, caracterizada estéa a violacdo a
denominada reserva da Administragdo, pois compete ao Poder Executivo o exercicio
de sua dire¢cdo superior, a prética de afos de administragdo tipica e ordinéria e a
disciplina de sua organizagdo e de seu funcionamento (art. 47, I, XiV e XiX, a, da
Constituicdo Estadual).

Como difo, verifica-se gque a Emenda n. 104/18, por
meio de seu artigo 2°, em desrespeito aos ditames constitucionais, confere atribuicdo
a orgéo publico especifico - Secretaria Municipal de Educacéo.

N&o se trata, evidentemente, de atividade sujeita a
disciplina legislativa. Assim, o Poder Legislativo ndo pode, por meio de emenda a lei
organica, ocupar-se da administracdo, sob pena de se permitir que o legisfador
administre invadindo area privativa do Poder Executivo.

Quando o Poder Legislativo do municipio edita ato
normativo discipfinando atuacdo administrativa, como ocorre, no caso em exame,
invade, indevidamente, esfera que é propria da atividade do Administrador Publico,
violando o principio da separacéo de poderes.

A inconstitucionalidade, portanto, decorre da violacio

da regra da separacdo de poderes, prevista na Constituicdo Paulista e aplicavel aos

municipios.

Quando, a pretexto de legistar, o FPoder Legislativo
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administra, editando leis que equivalem na pritica a verdadeiros afos de
administracéo, viola a harmonia e independéncia que devem existir entre 0s poderes
estatais.

Bl

Como se vé, é irrecusavel a incompatibilidade da
expressdo “através da Secretaria Municipal de Educagdo”, constante do paragrafo
unico do artigo 205 da Lei Organica Municipal, com a redacdo dada pelo artigo 2° da
Emenda n. 104/18 a Lei Organica de Cagapava, com os artigos 5% 24, § 2°, '2' e '4/,
47, 1, XIV e XIX, 'a', todos da Constituicdo Estadual, razdo pela qual deve ser
declarada inconstitucional e suprimida do ordenamento juridico, com base nas razées
acima externadas.

Ante o exposto, julga-se procedente em parte a
acdo, para declarar a inconstitucionalidade tdo somente da expressdo “afravés da
Secretaria Municipal de Educacéo”, constante do paragrafo unico do artigo 205 da Lei
Orgénica Municipal, com a redacgéo dada pelo artigo 2° da Emenda n. 104/18 a Lei
Organica de Cagapava.

ANTONIO CELSO AGUILAR CORTEZ
RELATOR
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