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PARECER N° DA COMISSAO DE CONSTITUICAO, JUSTICA E
LEGISLAGAO PARTICIPATIVA SOBRE O PROJETO DE LEI N° 0461/22.

Trata-se de projeto de lei de autoria do nobre Vereador Rinaldi Digilio, que visa dispor
sobre a implantacdo de planejamento especifico de conteudo e de atividades que
incluam os estudantes com deficiéncia nas aulas de Educagado Fisica das escolas

municipais.

Para tanto a propositura preconiza que tal planejamento sera feito pela Secretaria de

Educacgao.

Por fim, o projeto autoriza o Poder Executivo, através da Secretaria de Educacgao, a
realizar convénios com instituicdes e entidades publicas ou privadas para o

desenvolvimento da Educacéo Fisica adaptada.

N&o obstante o elevado propdsito de seu autor e a competéncia legislativa concorrente
da Uniéo, dos Estados, do Distrito Federal e também dos Municipios para legislar sobre
a integracao das pessoas com deficiéncia (art. 24, XIV c/c art. 30, Il da CF), sob o
aspecto estritamente juridico, o projeto ndo reune condigdes para prosseguir em

tramitagcao, pois invade seara privativa do Poder Executivo.

Isso porque incumbe ao Poder Executivo a gestdo, a organizagao e a execugao das

471039.

politicas e dos servigos publicos municipais.

Nas palavras do ilustre jurista Hely Lopes Meirelles, encontra-se precisa distingao
acerca dos ambitos de atuacdo dos Poderes Executivo e Legislativo:

3. Em conformidade com os preceitos constitucionais pertinentes, a atribuigcdo
primordial da Camara é a normativa, isto é, a de regular a administracao do
Municipio e a conduta dos municipes, no que afeta aos interesses locais, ao
passo que a do Prefeito é a Executiva, compreendendo a fungao
governamental, exercida através de atos politicos, e a administrativa, mediante

atos administrativos aqueles e estes concretos e especificos (...) 4. Em

Pl0461-22 . spa

Matéria RELCOM 1396/2023. Documento assinado digitalmente por ANTONIO BIAGIO VESPOLI em 18/08/2023. Sua validade pode ser conferida em

https://splegisconsulta.saopaulo.sp.leg.br/Home/AbrirDocumento?plD



fls. 2

CAMARA MUNICIPAL DE

SAO PAULO

conclusdo, a Cadmara ndo administra e muito menos governa o Municipio, mas
apenas estabelece normas de administragdo, reguladoras da atuagéo
administrativa do Prefeito. E nisso exatamente que reside a marca distintiva
entre a fungdo normativa da Cédmara e a atividade executiva do Prefeito: o

Legislativo_atua como poder requlatorio, genérico e abstrato. O Executivo

transforma os mandamentos da norma legislativa em atos especificos e
concretos de administragéo.
(in “Estudos e Pareceres de Direito Publico”, Ed. RT, 1984, p. 24 — grifos

acrescentados)

O projeto, ao estabelecer agbes concretas, invade esfera de atuagcéo que esté sujeita a
“reserva de administragao”, que pode ser definida, de forma bastante sucinta, como o
campo reservado a atuagao exclusiva do Executivo, a area na qual competira ao Prefeito
tracar os parametros de agdo dos 6rgaos, servigos e agentes envolvidos, imune a
interferéncia do Legislativo, tema sobre o qual muito bem discorreu o Ministro Celso de

Mello no aresto abaixo reproduzido:

O principio constitucional da reserva de administragdo impede a ingeréncia
normativa do Poder Legislativo em matérias sujeitas a exclusiva
competéncia administrativa do Poder Executivo. E que, em tais matérias, o

Legislativo ndo se qualifica como instédncia de revisdo dos atos

471039.

administrativos emanados do Poder Executivo. Precedentes. Ndo cabe,

desse modo, ao Poder Legislativo, sob pena de grave desrespeito ao
postulado da separacdo de poderes, desconstituir, por lei, atos de carater
administrativo que tenham sido editados pelo Poder Executivo, no estrito
desempenho de suas privativas atribuigbes institucionais. Essa pratica
legislativa, quando efetivada, subverte a fungdo primaria da lei, transgride o
principio da divisdo funcional do poder, representa comportamento
heterodoxo da instituicdo parlamentar e importa em atuagéo 'ultra vires' do
Poder Legislativo, que ndo pode, em sua atuagéo politico-juridica, exorbitar
dos limites que definem o exercicio de suas prerrogativas institucionais.

(STF, RE n° 427.574 ED/MG, Relator Ministro Celso de
Mello)

Pl0461-22 . spa

Matéria RELCOM 1396/2023. Documento assinado digitalmente por ANTONIO BIAGIO VESPOLI em 18/08/2023. Sua validade pode ser conferida em

https://splegisconsulta.saopaulo.sp.leg.br/Home/AbrirDocumento?plD



fls. 3

CAMARA MUNICIPAL DE

SAO PAULO

A jurisprudéncia do Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo corrobora esse
entendimento, consoante demonstram os arestos abaixo reproduzidos, a titulo
ilustrativo, todos julgando inconstitucionais, por violagdo ao principio da harmonia e
independéncia entre os Poderes, leis de iniciativa parlamentar que avangaram em seara

reservada ao Poder Executivo:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE — Lei Municipal n° 1.306,
de 28-8-2018, de iniciativa parlamentar, que altera o caput do art. 5° da Lei
Municipal n° 1.256, de 28-12-2017, que por sua vez autoriza o Poder
Executivo a conceder bolsa de estudos e auxilio transporte
intermunicipal a estudante residente no Municipio de llhabela - Violagcédo
aos principios da separac¢ao de poderes, da moralidade, da razoabilidade e
da finalidade. Vicio de iniciativa. Politica relacionada a atuagéo
administrativa. Criagdo de atribuicbes ao Conselho Municipal da
Educacdo. Competéncia do Executivo. A matéria regulamentada pela
norma impugnada insere-se no dmbito da competéncia legislativa
atribuida pela Constituicao ao Chefe do Poder Executivo Municipal, por
ser inerente ao planejamento e organiza¢ao do Municipio. Aplicacdo do
Tema de Repercussdo Geral n° 917. Violagdo aos principios da
moralidade, da razoabilidade e da finalidade. Restituir valores para custear

a matricula e/ou mensalidade, sem considerar eventuais descontos

471039.

concedidos pela instituicdo de ensino, resulta favorecimento indevido ao
aluno beneficiario de valor maior que o efetivamente dispendido, destoando
da finalidade da lei, que é a de propiciar a formag&o universitaria ou técnica-
profissionalizante de alunos de baixa renda. A esséncia da ajuda de custo é
a de reembolsar ao aluno as despesas geradas pelo pagamento da
matricula e/ou mensalidade, e ndo a de lhe auferir qualquer tipo de renda.
Eventual auséncia de receitas acarreta, no maximo, a inexequibilidade da
norma no mesmo exercicio em que foi promulgada. Inconstitucionalidade
reconhecida. A¢do procedente.

(ADI n°® 2220273-55.2018.8.26.0000, j. 14/03/19 — negritos acrescentados)
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - LEI N° 9.014, DE 13 DE
AGOSTO DE 2018, DO MUNICIPIO DE JUNDIAI QUE 'PREVE PARCERIA
DA PREFEITURA COM ENTIDADES SEM FINS LUCRATIVOS PARA
INSTALAGAO DE STANDS EM TERMINAIS DE ONIBUS PARA
COMERCIALIZAGAO DE PRODUTOS E SERVICOS OU REALIZAGCAO
DE ACOES SOCIAIS' - LEI DE NATUREZA AUTORIZATIVA PARA
REALIZACAO DE PARCERIAS — INADMISSIBILIDADE - PREFEITO NAO
PRECISA DE AUTORIZAGAO DO LEGISLATIVO PARA O EXERCICIO
DE ATOS DE SUA EXCLUSIVA COMPETENCIA - INGERENCIA NA
ESFERA PRIVATIVA DO CHEFE DO EXECUTIVO - VIOLAGAO AOS
PRINCIPIOS DA SEPARAGAO DOS PODERES E DA RESERVA DE
ADMINISTRACAO - AFRONTA AOS ARTIGOS 5° 47, INCISOS II, XIV E
XIX, ALINEA °'A’, E 144, TODOS DA CARTA PAULISTA -
INCONSTITUCIONALIDADE DECLARADA - AGAO PROCEDENTE.

Nos termos do artigo 5° caput, da Constituicdo Bandeirante, os Poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario sdo independentes e harmdnicos entre si.
Disso decorre que o Prefeito goza de autonomia e independéncia em
relagdo a Céamara Municipal, que ndo podem ser violadas mediante

elaboracéo legislativa que tenha por escopo definir o que deve ser feito em

471039.

termos de administragéo publica.

Néo se pode olvidar que o Prefeito possui atribuigées politicas que se
materializam em atos de governo, além da tipica fungdo administrativa,
como consequéncia da aplicagdo concreta de normas gerais previamente
definidas pela Camara Municipal, requlamentando as leis locais e adotando
medidas especificas de planejamento e gestdo, vale dizer, atividades
inseridas na chamada Reserva de Administragdao, que nao se submete
a qualquer ingeréncia do Poder Legislativo, dispensando, inclusive, a

edigao de lei em sentido formal.
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Logo, tratando-se de assuntos relacionados a atos concretos de gestéo,
devem eles ser exercidos diretamente pelo Prefeito, porquanto insuscetiveis
de deliberagbes por parte do Legislativo, sob pena de violagdo ao disposto
nos artigos 5° e 47, incisos Il, XIV e XIX, alinea "a", ambos da Constituicdo
Paulista1, aplicavel aos Municipios em razao da simetria e da regra contida
no artigo 144 da mesma Carta.

(ADI n°® 2263898-42.2018.8.26.0000, j. 20/03/19 — negritos acrescentados)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. Arguigdo em face da Lei
n° 5.003, de 06 de novembro de 2014, do Municipio da Maua, que dispbe
sobre a elaboracao de estatisticas relativas a violéncia contra a mulher

no ambito do municipio e da outras providéncias.

Ao Poder Legislativo compete a elaboracdo de leis, genéricas e abstratas,
desde que nao interfiram na esfera do Poder Executivo, sobretudo leis
de iniciativa exclusiva, como a ora em discussédo, sob pena de violagao ao
principio da separagdo dos poderes, insculpido no art. 5° da Constituigdo
Estadual.

Neste sentido, se observa que a legislagdo impugnada contém vicio de

471039.

iniciativa insanavel, na medida em que estabelece atribuicbes ao Poder
Executivo municipal, providéncia que compete exclusivamente ao Chefe do

Executivo.

Como bem observou o i. representante do Ministério Publico “é louvavel
infencdo dos parlamentares em assegurar que haja elaboragdo de
estatisticas periddicas acerca da violéncia que vitime a mulher - dada a
frequéncia ocorréncia dessas situagoes de violéncias e outras possiveis
situagbes de abuso -, contudo, a norma impugnada, de inciativa

parlamentar, é inconstitucional, pois interfere na organizacdo e
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funcionamento de O6rgdos da Administracdo Publica e atribui

obrigagoées a Secretaria de Segurancga Publica’.

Desta forma, muito embora inexista inconstitucionalidade decorrente da
criacdo de despesa sem explicitar a fonte de custeio, nos termos do
entendimento j& externado por este Orgéo Especial, a existéncia de vicio
de iniciativa insanavel impébe o reconhecimento da

inconstitucionalidade da norma impugnada.

(ADlI  2186121-44.2019.8.26.0000, j. 05/02/20 - negritos

acrescentados)

O carater impositivo do projeto sob analise também é rechagado pelas ponderagdes do
Prof. Sérgio Resende de Barros:

Fixar competéncia dos Poderes constituidos, determinando-os ou
autorizando-os, cabe ao Poder Constituinte no texto da constituicao
por ele elaborada. A ordem constitucional é que fixa as competéncias
legislativa, executiva e judiciaria. Pelo que, se uma lei fixa o que é

proprio da Constituicdo fixar, pretendendo determinar ou autorizar,

471039.

um Poder constituido no ambito de sua competéncia constitucional,

essa lei é inconstitucional. Ndo é s6 inécua ou rebarbativa. E
inconstitucional, porque estatui o que s6 o Constituinte pode estatuir,
ferindo a Constituicdo por ele estatuida. O fato de ser mera autorizagdo
néo elide o efeito de dispor, ainda que de forma ndo determinativa, sobre
matéria de iniciativa alheia aos parlamentares. Vale dizer, a natureza
teleoldgica da lei - o fim: seja determinar, seja autorizar - néao inibe o vicio
de iniciativa. A inocuidade da lei ndo lhe retira a inconstitucionalidade. A
iniciativa da lei, mesmo sendo s6 para autorizar, invade competéncia
constitucional privativa.

(extraido da péagina http://www.srbarros.com.br/pt/leis-autorizativas.cont,

acessada em 27/03/17 — negritos acrescentados)
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Quanto a rede municipal de ensino ha que se ressaltar ainda que regras atinentes a
organizagao e funcionamento das escolas sdo regras de iniciativa reservada ao Chefe
do Executivo, nos termos do art. 37, § 2°, IV, da Lei Orgénica, raz&o pela qual esbarra
o projeto também no principio constitucional da independéncia e harmonia entre os

Poderes previsto no art. 2°, da Carta Magna e repetido no art. 6° de nossa Lei Organica.
Neste sentido, o entendimento do E. Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo:
ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. Lei Municipal n° 3.890/2020,

do Municipio de Mairipora, que instituiu o “Projeto Camara vai a Escola”.

Cuida-se de Lei que prevé em carater facultativo as escolas - atividades

diversas, como oferta de material didatico e realizacao de palestras, a

serem desenvolvidas em meio a instituicoes de ensino fundamental e

médio. Medidas que, por sua propria natureza, demandardo a

reestruturacao das atividades escolares desempenhadas, com a

alteracdo de grade horaria e remanejamento de trabalhadores, com o

intuito de atender a suas disposigdes. Invasdo da esfera reservada ao
Executivo, em parte - Competéncia do Executivo para o estabelecimento
das diretrizes educacionais e gestao do servigo publico de educagao.

471039.

Vicio de iniciativa configurado - Afronta aos artigos 5°, 47, incisos Il e XIV, e
144, todos da Constituicdo Paulista, apenas em relagdo ao ensino publico.
Acdo julgada parcialmente procedente para declarar a inconstitucionalidade da
expresséao “publicas e”, constante do art. 1° da Lei atacada. (ADI n° 2197695-
30.2020.8.26.0000, TJSP, Orgéo Especial, j. 07.04.2021). Destacamos

Direta de Inconstitucionalidade - Lei municipal, de iniciativa parlamentar,
que estabelece a obrigatoriedade da administragao de ministrar contetido
sobre higiene pessoal nas escolas da rede publica de ensino, impondo,

ainda, diversas obrigagcdes a Secretaria Municipal da Educacgao, tais como

Pl0461-22 . spa

Matéria RELCOM 1396/2023. Documento assinado digitalmente por ANTONIO BIAGIO VESPOLI em 18/08/2023. Sua validade pode ser conferida em

https://splegisconsulta.saopaulo.sp.leg.br/Home/AbrirDocumento?plD



fls. 8

CAMARA MUNICIPAL DE

SAO PAULO

confeccdo de material didatico, capacitagao de professores, etc - Vicio de
iniciativa - Violagdo, ainda, ao Principio da Separagdo dos Poderes -
Ofensa aos artigos 5° e 47, I, XIV e XIX, “a@”, da Constituicdo Estadual -
Declaragao de Inconstitucionalidade da Lei 13.616/2020, do municipio de Sao
José do Rio Preto - Agdo Procedente. (A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n®
2213880-46.2020.8.26.0000, TJSP, Orgdo Especial, j. 19.05.2021).
Destacamos

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE Lei n. 2.524, de 21 de outubro
de 2019, de iniciativa parlamentar, do Municipio de Cedral, que “dispde sobre
a obrigatoriedade da exibigao de videos educativos em favor do combate
a dengue em todas as salas de aulas das escolas da rede municipal de
ensino e da outras providéncias”. USURPACAO DE COMPETENCIA
MATERIAL DO CHEFE DO PODER EXECUTIVO. Legislador que invadiu a

esfera destinada a gestdo municipal, a chamada reserva da

administracdo. Desrespeito aos artigos 5°, 47, incisos Il, X1V, e XIX, a, e 144,
todos da Constituicdo Estadual. A¢éo julgada procedente. (Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n° 2249990-78.2019.8.26.0000, TJSP, Orgao Especial, |.
11.03.2020). Destacamos.

471039.

Por fim, o projeto, ao atribuir fungdes a Secretaria Municipal de Educagéo esbarra no
artigo 69, inciso XVI, da Lei Orgénica do Municipio, segundo o qual compete
privativamente ao Prefeito propor a Camara Municipal projetos de lei sobre criagao,
alteracdo das Secretarias Municipais e Subprefeituras, inclusive sobre suas estruturas
e atribuigcdes.

Especificamente sobre a celebracdo de convénios cumpre ainda observar que segundo
entendimento de nossos Tribunais, trata-se de matéria afeta exclusivamente ao Chefe

do Poder Executivo. Vejamos:
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“ ... @ inconstitucional a “expresséo ‘ou firmar convénios com as instituicdes
competentes’, inserta na parte final do artigo 3° caput, da Lei n°
11.256/2012 do Municipio de Sao José do Rio Preto na medida em que a
celebragao de convénios, acordos e contratos pelo Municipio € prerrogativa
exclusiva do Chefe do Poder Executivo no exercicio de fungao tipica
conferida pelo texto constitucional (administrar), sendo ilegitimo subordinar
a atuagdo do Prefeito a prévia autorizagdo da Camara Municipal,
consubstanciando a norma local, nessa parte, afronta ao principio da
reserva de administragédo.” (TJSP, ADI n. 0246287-23.2012.8.26.0000, rel.
Des. Renato Sartorelli, j. 11.12.2019)

“No presente caso a lei é absolutamente inconstitucional, ja que a
celebragdo de convénios administrativos, onerosos ou n&o, independe

sempre de autorizagéo legislativa.

Como anotado pelo douto Procurador Geral de Justica, 'Nesse sentido ja
decidiu o Supremo Tribunal Federal em diversas ocasibées, como
demonstrado na inicial. E, apenas para reforgar o argumento, transcrevo
outro recente julgamento da Suprema Corte: ‘Separacgao e independéncia
dos poderes: submissdo de convénios firmados pelo Poder Executivo a
prévia aprovagdo ou, em caso de urgéncia, ao referendo de Assembleia

Legislativa: inconstitucionalidade de norma constitucional que a prescreve;

471039.

inexisténcia de solugdo assimilavel no regime de poderes da Constituicao
Federal, que substantiva o modelo positivo brasileiro do principio da
separagdo e independéncia dos poderes, que se impbe aos Estados
membros: reexame da matéria, que leva a reafirmagéo da jurisprudéncia do
Tribunal.” (STF, ADI n° 165-5, rel. Min. Sepulveda Pertence, Informativo n°
85, de 01.10.97).” (TJSP ADI n° 51.787.0, j. 16/06/1999)

“EMENTA: CONSTITUCIONAL. CONVENIOS E DIVIDAS DA
ADMINISTRACAO: AUTORIZACAO DA ASSEMBLEIA LEGISLATIVA:
INCONSTITUCIONALIDADE. Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul,
inciso XXVI do artigo 53, e § 2° do artigo 82. | - Norma que subordina
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convénios e dividas da administragdo a aprovagdo da Assembleia
Legislativa: inconstitucionalidade, porque ofensiva ao principio da
independéncia e harmonia dos poderes. C.F., art. 2°. Precedentes do STF.
Il. - Inconstitucionalidade do inc. XXVI do art. 53, e § 2° do art. 82, ambos da
Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul. lll. — Agéo direta de
inconstitucionalidade julgada procedente.” (STF, ADI n° 177-9 RS, j.
01/07/96)

Ressalte-se que nem o fato de a propositura dispor sobre autorizagdo para o
estabelecimento do convénio, e ndo sua determinagao propriamente dita, altera o

quadro da ilegalidade da norma, consoante ja decidido pelo Orgao Especial do TJSP:

“(...) ndo obstante apenas autorizando a criagdo do programa, a lei cuidou de
dispor sobre os destinatarios e suas peculiaridades pessoais para inser¢ao no
programa, a formagao de cadastro, a definicdo do que seja medicamento de uso
continuo, os requisitos exigidos para o seu fornecimento, a forma, o tempo e o
lugar do fornecimento e, enfim, vérias disposi¢cdes regulatérias do sistema
instituido. Nao se trata, absolutamente, de lei programatica, autorizativa ou
permissiva (na expressao utilizada pela Procuradoria Geral de Justiga), sen&o
determinante de atuagdo administrativa, e que, deve ser implementada, posta
em pratica e cumprida pelo Poder Executivo. Para isso, esse Poder ha de

aparelhar-se com os meios funcionais, materiais e financeiros que permitam

471039.

levar a cabo o programa idealizado pelo Poder Legislativo. Se nao o fizer, diz o
Senhor Prefeito Municipal com toda a razéo, serd naturalmente exigido pelos
municipes.” (ADI n. 2149876-73.2015.8.26.0000, rel. Des. Jodo Carlos Saletti, j.
02.03.2016)

Cumpre observar, ainda, que nesse sentido € o Precedente Regimental n® 02/93 que,
fundamentado na violagdo do Principio da Separagao entre os Poderes, concluiu pela
necessidade de restituir os projetos autorizativos improprios ao autor, nos termos do art.

212, inciso |, do Regimento Interno.
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Desta forma, o projeto de lei em tela, ao imiscuir-se em matéria de competéncia privativa
do Poder Executivo violou o principio da harmonia e independéncia entre os Poderes,
contemplado na Constituicdo Federal (art. 2°), na Constituicdo Estadual (art. 5°) e

contemplado também pela Lei Organica do Municipio (art. 6°).
Pelo exposto, somos PELA ILEGALIDADE, sem prejuizo do prosseguimento deste
projeto na hipétese de recurso provido pelo Plenario desta Casa, nos termos do artigo

79 do Regimento Interno.

Sala da Comissao de Constituicdo, Justica e Legislacao Participativa,

471039.
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