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Protocolado n° 95.578/2017

DO ESTADO DE SAO PAULO

CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N. 9.543, DE 19 DE JUNHO DE
2017, po MunNicirio DE SAO Jost Dos CAMPOS, QUE “‘DIsPOE
SOBRE O ESTABELECIMENTO DE CONVENIO ENTRE EMPRESAS PRIVADAS
QUE DOAREM E DESEJAREM TER SUAS LOGOMARCAS GRAVADAS OU
IMPRESSAS NOS PRODUTOS DOS ALUNOS DAS UNIDADES ESCOLARES DA
REDE MUNICIPAL DE ENSINO”. INICIATIVA PARLAMENTAR.
INICIATIVA RESERVADA. LEI AUTORIZATIVA. RESERVA DA
ADMINISTRAGAO. SEPARACAO DE PODERES. 1. A disciplina da
organizac¢do e funcionamento da Administracdo Piblica e
das atividades dos 6rgdos do Poder Executivo é matéria
que se insere na reserva de iniciativa do Chefe do Poder
Executivo se houver geracdo de despesa publica, e na
reserva da Administragio se ndo houver. 2. Encontra-se
na reserva da administracdo e na iniciativa legislativa
reservada do Chefe do Poder Executivo a organizagdo e
funcionamento do servico de propaganda de empresas
doadoras em produtos para estudantes da Rede
Municipal de Ensino. 3. Além disso, lei que autoriza o
Poder Executivo a agir em matérias de sua iniciativa
privativa implica, em verdade, uma determinagdo, sendo,
portanto, inconstitucional. 4. Viola¢do ao principio da
separacdo de poderes (arts. 5% 24, § 2°, 2; 47, 1I, XIV e
XIX, e 144 da Constituicdo do Estado).
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O PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA DO ESTADO DE SAO
PAULO, no exercicio da atribuicdo prevista no art. 116, inciso VI, da Lei
Complementar Estadual n° 734, de 26 de novembro de 1993 (Lei
Orgédnica do Ministério Publico de Sd@o Paulo), em conformidade com o
disposto no art. 125, § 2° e art. 129, inciso IV, da Constituicdo Federal, e
ainda art. 74, inciso VI e art. 90, inciso Ill, da Constituicdio do Estado de
Sdo Paulo, com amparo nas informagdes colhidas no incluso protocolado,
vem, respeitosamente, perante esse Egrégio Tribunal de Justica, promover a
presente ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE em face da Lei n°
9.543, de 19 de junho de 2017, do municipio de Sdo José dos Campos,

pelos seguintes fundamentos:
1. DO ATO NORMATIVO IMPUGNADO

A Lei Municipal n°® 9.543, de 19 de junho de 2017, do municipio de
Sdo José dos Campos, que “Dispée sobre o estabelecimento de convénio
entre empresas privadas que doarem e desejarem ter suas logomarcas
gravadas ou impressas nos produtos dos alunos das unidades escolares da
Rede Municipal de Ensino”, tem a seguinte redagdo:
“Art. 1° Fica autorizado estabelecer o convénio entre as
empresas privadas que doarem e desejarem ter suas
logomarcas gravadas ou impressas nos produtos dos
alunos das unidades escolares da Rede Municipal de
Ensino.
Art. 2° O patrocinio terd por finalidade:
| — doagdo de material didatico-pedagdgico;
Il — manutencéo e reforma do prédio municipal;
Ill — doagdo de equipamentos e utensilios;

IV — oferecimento de tratamento médico e odontolégico;
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V — distribuicdo de medicamentos;
VI = doagdo de mochilas;

VIl — doagdo de uniformes escolares, nos termos da Lei n°

6.885/2005;

VIl — doagdo de uniformes esportivos e equipamentos

para as turmas de treinamento escolar;

IX — apoio, custeio e divulgagdo dos jogos escolares
(Jogos da REM — Rede Municipal de Ensino), com
exposicdio das logomarcas das empresas privadas nos

eventos;

X — Doagdio de outros itens que favoregam o aluno no dia

a dia escolar;

Art. 3° A empresa patrocinadora poderd fazer uso
publicitdrio da parceria, divulgando os beneficios
oferecidos & escola patrocinadora, bem como usar de
todas as formas conhecidas de publicagéo, imprimindo ou
gravando nos produtos suas mensagens institucionais,
logomarcas, logotipos e enderegos.

Paragrafo uUnico. As regras de divulgag@o nos locais
reformados, nos itens doados ou em qualquer outra forma
de beneficio oferecido serdo definidas pelas Secretarias

Municipais.

Art. 4° A empesa patrocinadora poderd oferecer aos
alunos maiores de doze anos, de forma gratuita, cursos
profissionalizantes, especificos de suas atividades

comerciais, industriais ou de servigos.

Art. 5° Sdo vedados os contratos de patrocinios que
divulguem bebidas alcdolicas, fumo, loterias, materiais
pornogrdéficos, jogos de azar, propaganda politico-
partiddria ou que atentem contra a moral e os bons

costumes.
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Art. 6° Esta Lei entra em vigor na data de sua publicagdo,

revogadas as disposicdes em contrdrio.”

O ato normativo impugnado padece de incompatibilidade vertical
com a Constituicdo do Estado de Sd&o Paulo, como adiante serd

demonstrado.

2. DO PARAMETRO DA FISCALIZACAO ABSTRATA DE
CONSTITUCIONALIDADE

O referido ato normativo contraria frontalmente a Constituicdo do
Estado de Sdo Paulo, a qual estd subordinada a produgcdo normativa
municipal, por forca do seguinte preceito, ante a previsdo dos arts. 1°, 18,

29 e 31, da Constituicdio Federal:

“Art. 144. Os Municipios, com autonomia politica,
legislativa, administrativa e financeira se auto-
organizardo por lei orgdnica, atendidos os principios
estabelecidos na  Constitvicgdo Federal e nesta

Constituigdo”.

A lei local impugnada contrasta os seguintes preceitos da

Constituigdo Paulista:

“Art. 5° - Sd@o Poderes do Estado, independentes e
harménicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o

Judicidrio.
(o)

Art. 24 - A iniciativa das leis complementares e ordindrias
cabe a qualquer membro ou ComissGo da Assembleia
Legislativa, ao Governador do Estado, ao Tribunal de
Justica, ao Procurador-Geral de Justica e aos cidaddos,

na forma e nos casos previstos nesta Constitui¢cdo.
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(...)

§ 2° - Compete, exclusivamente, ao Governador do

Estado a iniciativa das leis que disponham sobre:

(<)
2 — criagdo e extingdio das Secretarias de Estado e
o6rgdos da administracdo publica, observado o disposto

no artigo 47, XIX;

(...)

Art. 47 - Compete privativamente ao Governador, além

de outras atribuicdes previstas nesta Constituigdo:

(...)

Il - exercer, com o auxilio dos Secretdrios de Estado, a

diregdo superior da administragéo estadual;

(...)

XIV - praticar os demais atos de administra¢cdo, nos

limites da competéncia do Executivo;
(o)
XIX - dispor, mediante decreto, sobre:

a. organizagdo e funcionamento da administracdo
estadual, quando ndo implicar aumento de despesa, nem

criagdo ou extingdio de 6rgdos puiblicos;”
3. DA FUNDAMENTACAO

A lei municipal questionada, disciplina atos de gestdo administrativa
e, ao dispor sobre o “estabelecimento de convénio entre empresas privadas
que doarem e desejarem ter suas logomarcas gravadas ou impressas nos
produtos dos alunos das unidades escolares da Rede Municipal de Ensino”,

vulnerando o principio da separa¢do de poderes, por se tratar de matéria



MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO
PROCURADORIA-GERAL DE JUSTICA

SUBPROCURADORIA-GERAL DE JUSTICA JURIDICA

de iniciativa exclusiva do Chefe do Executivo, interferindo indevidamente

na gestdo administrativa do Municipio.

Com efeito, é despiciendo afirmar que a regra é a iniciativa
legislativa pertencente ao Poder Legislativo e a exceg¢do é a atribuicdo de

reserva a certa categoria de agentes, entidades e érgdos, e que, por isso,

. 4

ndo se presume. Coroldrio é a devida interpretagdo restritiva as hipdteses
de iniciativa legislativa reservada, perfilhando tradicional ligdo, no sentido

que:

“A distribuicdo das fungdes entre os érgdos do Estado
(poderes), isto é, a determinacdo das competéncias,
constitui  tarefa do Poder Constituinte, através da
Constituigdo. Donde se conclui que as excegdes ao
principio da separagdo, isto é, todas aquelas
participacdes de cada poder, a titulo secunddrio, em
fungSes que tedrica e normalmente competiriaom a outro
poder, sé serdo admissiveis quando a Constituicdo as
estabeleca, e nos termos em que fizer. Ndo é licito a lei
ordindria, nem ao juiz, nem do intérprete, criarem novas
excegdes, novas participacdes secunddrias, violadoras do
principio geral de que a cada categoria de érgdos
compete aquelas fungdes correspondentes & sua natureza
especifica” (J. H. Meirelles Teixeira. Curso de Direito
Constitucional, Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1991,

pp. 581, 592-593).

A lei impugnada, de iniciativa parlamentar, disciplina a forma de
propaganda de empresas em produtos para estudantes da Rede Municipal
de Ensino, em troca (doag¢do) de material didatico-pedagégico;

equipamentos e utensilios; distribuicdo de medicamentos; mochilas;

uniformes escolares; apoio, custeio e divulgacdo dos jogos escolares e

até mesmo manutencdo e reforma de prédios municipais, sem contar na
6
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cldusula aberta consistente na “doacdo de outros itens que favorecam o

aluno no dia a dia escolar”.

A lei admite, ainda, que a empresa faca uso publicitdrio da
parceria, divulgando os beneficios oferecidos a escola patrocinadora,
permitindo que use de todas as formas conhecidas de publicagdo,
imprimindo ou gravando nos produtos suas mensagens institucionais,
logomarcas, logotipos e enderegos, impondo as diversas Secretarias

Municipais o regramento das normas de divulgagdo.

Trata-se, como vé, de matérias de atribuicdo do Poder Executivo e

ndo do Poder Legislativo.

Ora, a producdo normativa ndo pode transitar d margem das
regras inerentes ao processo legislativo, cujas normas constitucionais

centrais sdo de observéancia obrigatéria (RT 850/180; RTJ 193/832).

As hipéteses de iniciativa reservada do Chefe do Executivo estdo
previstas taxativamente no art. 61, da CF, reproduzido no art. 24, §2° da

CE/89. Neste sentido, colhe-se da Suprema Corte:

“A iniciativa reservada, por constituir matéria de direito
estrito, ndo se presume e nem comporta interpretagdo
ampliativa, na medida em que — por implicar limita¢cdo ao
poder de instauragdo do processo legislativo — deve
necessariamente derivar de norma constitucional explicita
e inequivoca” (STF, ADI-MC 724-RS, Tribunal Pleno, Rel.
Min. Celso de Mello, DJ 27-04-2001).

“As hipoteses de limitacdo da iniciativa parlamentar estdo
previstas, em numerus clausus, no artigo 61 da Constituicdo
do Brasil --- matérias relativas ao funcionamento da
Administracdo Puiblica, notadamente no que se refere a

servidores e 6rg&os do Poder Executivo” (RT 866/112).
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“A disciplina juridica do processo de elaboragdo das leis
tem matriz essencialmente constitucional, pois residem, no
texto da Constituicdo - e nele somente -, os principios que
regem o procedimento de formacgdo legislativa, inclusive
aqueles que concernem dao exercicio do poder de
iniciativa das leis. - A teoria geral do processo legislativo,
ao versar a questdo da iniciativa vinculada das leis,
adverte que esta somente se legitima - considerada a
qualificagdio eminentemente constitucional do poder de
agir em sede legislativa - se houver, no texto da prépria
Constituicdo, dispositivo que, de modo expresso, a
preveja. Em conseqiéncia desse modelo constitucional,
nenhuma lei, no sistema de direito positivo vigente no
Brasil, dispde de autoridade suficiente para impor, ao
Chefe do Executivo, o exercicio compulsério do poder de
iniciativa legislativa” (STF, MS 22.690-CE, Tribunal Pleno,
Rel. Min. Celso de Mello, 17-04-1997, v.u.,, DJ 07-12-
2006, p. 36).

e

Postulado bdsico da organizagdo do Estado é o principio da
separagdo dos poderes, constante do art. 5° da Constituicdo do Estado de
Sdo Paulo, norma de observéancia obrigatéria nos Municipios conforme

estabelece o art. 144 da mesma Carta Estadual.

7

Este dispositivo é tradicional pedra fundamental do Estado de
Direito assentado na ideia de que as funcdes estatais sdo divididas e
entregues a 6rgdos ou poderes que as exercem com independéncia e
harmonia, vedando interferéncias indevidas de um sobre o outro. Todavia,
o exercicio dessas atribuicdes nem sempre é fragmentado e estanque, pois,
observa a doutrina que:

“O principio da separacdo dos poderes (ou divisdo, ou

distribuic@o, conforme a terminologia adotada) significa,

8
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portanto, entrosamento, coordenag¢do, colaboracdo,
desempenho harménico e independente das respectivas
fungdes, e ainda que cada érgdo (poder), ao lado de
suas fungdes principais, correspondentes a sua natureza,
em cardter secunddrio colabora com os demais 6rgdos de
diferente natureza, ou pratica certos atos que,
teoricamente, ndo pertenceriam & sua esfera de
competéncia” (J. H. Meirelles Teixeira. Curso de Direito
Constitucional, Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1991,

p. 585).

Como consequéncia do principio da separagdo dos poderes, a
Constituicdo Estadual, perfilhando as diretrizes da Constituicdio Federal,
comete a um Poder competéncias proéprias, insuscetiveis de invasdo por
outro. Assim, ao Poder Executivo sdo outorgadas atribui¢cdes tipicas da
funcdo administrativa, como dispor sobre a sua organizagdo e seu

funcionamento. Em esséncia, a separacdo ou divisdo de poderes:

“consiste um confiar cada uma das fungdes
governamentais (legislativa, executiva e jurisdicional) a
6rgdos diferentes (...) A divisGo de Poderes fundamenta-
se, pois, em dois elementos: (a) especializagdo funcional,
significando que cada érgdo é especializado no exercicio
de uma fungdo (..); (b) independéncia orgénica,
significando que, além da especializagéo funcional, é
necessdrio que cada érgdo seja  efetivamente
independente dos outros, o que postula auséncia de meios
de subordinacdo” (José Afonso da Silva. Comentdrio
confextual & Constituigdo, S&o Paulo: Malheiros, 2006, 2°

ed., p. 44).
Também por decorréncia do citado principio da separacdo de

poderes, e a vista dos mecanismos de controle reciprocos de um sobre o

outro para evitar abusos e disfungdes, a Constituicdo Estadual cuidou de
9
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precisar a participa¢cdo do Poder Executivo no processo legislativo. Como

observa a doutrina:

“E a esse arranjo, mediante o qual, pela distribuicdio de
competéncias, pela participagdo parcial de certos érgdos
estatais controlam-se e limitam-se reciprocamente, que os
ingleses denominavam, j& anteriormente a Montesquieu,
sistema de ‘freios reciprocos’, ‘controles reciprocos’,
‘reservas’, ‘freios e contrapesos’ (checks and controls,
checks and balances), tudo isso visando um verdadeiro

‘equilibrio dos poderes’ (equilibrium of powers).

(...)

A distribuigdio das fungSes entre os drgdos do Estado
(poderes), isto é, a determina¢do das competéncias,
constitui  tarefa do Poder Constituinte, através da
Constituigdo. Donde se conclui que as excegdes ao
principio da separacgdo, isto ¢é, todas aquelas
participacdes de cada poder, a titulo secunddrio, em
funcdes que tedrica e normalmente competiriom a outro
poder, sé serdio admissiveis quando a Constituigéio as
estabeleca, e nos termos em que fizer. Ndo é licito & lei
ordindria, nem ao juiz, nem do intérprete, criarem novas
excegdes, novas pdrticipagdes secunddrias, violadoras do
principio geral de que a cada categoria de 6rgdos
compete aquelas fungdes correspondentes & sua natureza
especifica” (J. H. Meirelles Teixeira. Curso de Direito
Constitucional, Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1991,

pp. 581, 592-593).

Assim, se em principio a competéncia normativa é do dominio do

Poder Legislativo, matérias de natureza eminentemente administrativa sdo

reservadas a iniciativa legislativa do Poder Executivo ou & denominada

reserva da Administragdo (arts. 24, § 2°, 2, 47, 1, XIV e XIX, a).

10
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Esse desenho normativo de status constitucional — aplicdvel aos
Municipios por obra do art. 144 da Constituvicdo Estadual - permite
assentar as seguintes conclusdes: (a) a iniciativa legislativa ndo é ampla
nem livre, sé podendo ser exercida por sujeito a quem a Constituicdo
entregou uma determinada competéncia; (b) ao Chefe do Poder Executivo
a Constituicdo prescreve iniciativa legislativa reservada em matérias
inerentes a Administragdo Puiblica; (c) hd matérias administrativas que,
todavia, escapam a dimensdo do principio da legalidade consistente na
reserva de lei em virtude do estabelecimento de reserva de norma do
Poder Executivo. A propésito, frisa Hely Lopes Meirelles a linha diviséria da
iniciativa legislativa:

“Leis de iniciativa da Cédmara ou, mais propriamente, de
seus vereadores sdo todas as que a lei orgdnica municipal
ndo reserva, expressa e privativamente & iniciativa do
prefeito. As leis orgdnicas municipais devem reproduzir,
dentre as matérias previstas nos arts. 61, § 1°, e 165 da
CF, as que se inserem no &mbito da competéncia
municipal” (Direito  Municipal Brasileiro, S&o Paulo:
Malheiros, 1997, 9¢ ed., p. 431).

A criagdo de érgdos, programas, e servigcos publicos a cargo do
Poder Executivo, adicionada & respectiva conferéncia de atribuicdes e
competéncias, e a disciplina da organizacdo e funcionamento da
Administragdo Piblica e de 6rgdos do Poder Executivo, é matéria da
reserva de iniciativa legislativa de seu Chefe, como proclama pacifica
jurisprudéncia:

“CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. LEI QUE ATRIBUI

TAREFAS AO DETRAN/ES, DE INICIATIVA PARLAMENTAR:
INCONSTITUCIONALIDADE. COMPETENCIA DO CHEFE

11
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DO PODER EXECUTIVO. CF, art. 61, § 1°, n, e, art. 84, ||
e Vl. Lei 7.157, de 2002, do Espirito Santo.

l. - E de iniciativa do Chefe do Poder Executivo a
proposta de lei que vise a criagdo, estruturagdo e
atribuicdo de érgdos da administragdo publica: C.F, art.

61,81°%1l, e, art. 84,1l e VL.

II. - As regras do processo legislativo federal,
especialmente as que dizem respeito & iniciativa
reservada, sdo normas de observdncia obrigatéria pelos

Estados-membros.
lll. - Precedentes do STF.

IV - Acdo direta de inconstitucionalidade julgada
procedente” (STF, ADI 2.719-1-ES, Tribunal Pleno, Rel.
Min. Carlos Velloso, 20-03-2003, v.u.).

“E indispensavel a iniciativa do Chefe do Poder Executivo
(mediante projeto de lei ou mesmo, apés a EC 32/01, por
meio de decreto) na elaboragdo de normas que de
alguma forma remodelem as atribuicdes de 6rgdo
pertencente & estrutura administrativa de determinada
unidade da Federagdo” (STF, ADI 3.254-ES, Tribunal
Pleno, Rel. Min. Ellen Gracie, 16-11-2005, v.u., DJ 02-12-
2005, p. 02).

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
6.835/2001 DO ESTADO DO ESPIRITO SANTO.
INCLUSAO DOS NOMES DE PESSOAS FiSICAS E
JURIDICAS INADIMPLENTES NO SERASA, CADIN E SPC.
ATRIBUICOES DA SECRETARIA DE ESTADO DA FAZENDA.
INICIATIVA DA MESA DA ASSEMBLEIA LEGISLATIVA.
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL. A lei 6.835/2001,
de iniciativa da Mesa da Assembleia Legislativa do

Estado do Espirito Santo, cria nova atribuicdo & Secretaria

12



MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO
PROCURADORIA-GERAL DE JUSTICA

SUBPROCURADORIA-GERAL DE JUSTICA JURIDICA

de Fazenda Estadual, érgdo integrante do Poder
Executivo daquele Estado. A luz do principio da simetria,
sdo de iniciativa do Chefe do Poder Executivo estadual as
leis que versem sobre a organiza¢do administrativa do
Estado, podendo a questdo referente & organizacgdo e
funcionamento da Administragéo Estadual, quando néo
importar aumento de despesa, ser regulamentada por
meio de Decreto do Chefe do Poder Executivo (art. 61, §
1°, Il, e e art. 84, VI, a da Constituicdo federal).
Inconstitucionalidade formal, por vicio de iniciativa da lei
ora atacada” (STF, ADI 2.857-ES, Tribunal Pleno, Rel. Min.
Joaquim Barbosa, 30-08-2007, v.u., DJe 30-11-2007).

“lll - Independéncia e Separag¢do dos Poderes: processo
legislativo: iniciativa das leis: competéncia privativa do
Chefe do Executivo. Plausibilidade da alegag¢do de
inconstitucionalidade de expressdes e dispositivos da lei
estadual questionada, de iniciativa parlamentar, que
dispdem sobre criagdo, estruturagcdo e atribuicdes de
6rgdos especificos da Administra¢do Publica, criagdo de
cargos e fungdes publicos e estabelecimento de rotinas e
procedimentos administrativos, que sd@o de iniciativa
reservada ao Chefe do Poder Executivo (CF, art. 61, § 1°,
Il, e), bem como dos que invadem competéncia privativa
do Chefe do Executivo (CF, art. 84, II)” (STF, ADI-MC
2.405-RS, Tribunal Pleno, Rel. Min. Carlos Britto, 06-11-
2002, DJ 17-02-2006, p. 54).

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
LEI DE ORIGEM PARLAMENTAR. ORGANIZACAO
DA POLICIA MILITAR DO ESTADO DE SAO PAULO. ViCIO
FORMAL DE INICIATIVA. As regras previstas na
Constituicdo Federal para o processo legislativo aplicam-

se aos Estados-membros. Compete exclusivamente ao

13
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Governador a iniciativa de leis que cuidem da
estruturagdo e  funcionamento de érgéos  vinculados
ao Poder Executivo (CF, artigos 61, § 1° 11, ‘e’; e 144, §
6°). Precedentes. Inconstitucionalidade da Lei 10890/01,
do Estado de Sdo Paulo. Acdo julgada procedente” (STF,
ADI 2646-SP, Tribunal Pleno, Rel. Min. Mauricio Corréa,
20-03-2003, v.u., DJ 23-05-2003, p. 30).

“CONTROLE

CONCENTRADO DE CONSTITUCIONALIDADE - LIMINAR.
H&d o sinal do bom direito e o risco de manter-se com
plena eficdcia o quadro quando o diploma atacado
resultou de iniciativa parlamentar e veio a disciplinar
programa de desenvolvimento estadual - submetendo-o &
Secretaria de Estado - a dispor sobre a estrutura
funcional pertinente. Segundo a Carta da Republicq,
incumbe ao chefe do Poder Executivo deflagrar o
processo legislativo que envolva érgdo da Administra¢do
Publica - alinea ‘e’ do § 1° do artigo 61 da Constituicdo
Federal” (STF, ADI-MC 2.799-RS, Tribunal Pleno, Rel. Min.
Marco Aurélio, 01-04-2004, v.u., DJ 21-05-2004, p. 31).

“CONSTITUCIONAL. PROCESSO LEGISLATIVO.
SERVIDOR PUBLICO. CRIACAO DE ORGAOS PUBLICOS.
INICIATIVA LEGISLATIVA RESERVADA. C.F., art. 61,8 1°,1l,
a,ce e art. 63, ; Lei 13.145/2001, do Ceard, art. 4%
Lei 13.155/2001, do Ceard, artigos 6°, 8° e 9°, Anexo V,

referido no art. 1°. . - As regras do processo legislativo,
especialmente as que dizem respeito
a iniciativa reservada, sdo normas de observancia

obrigatéria pelos Estados-membros. Precedentes do STF.
Il. - Leis relativas & remuneragdo do servidor piblico, que
digam respeito ado regime juridico destes, que criam ou

extingam 6rgdos da  administragdio  publica, séo de
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iniciativa privativa do Chefe do Executivo. C.F., art. 61, §
1°, 1l, a, c e e. lll. - Matéria de iniciativa reservada: as
restricdes ao poder de emenda - C.F., art. 63, | - ficam
reduzidas & proibicdo de aumento de despesa e a
hipétese de impertinéncia de emenda ao tema do projeto.
Precedentes do STF. IV - ADI julgada procedente” (STF,
ADI 2.569-CE, Tribunal Pleno, Rel. Min. Carlos Velloso, 19-
03-2003, v.u., DJ 02-05-2003, p. 26).

“O respeito das atribui¢des resultantes da divisdo funcional
do Poder constitui pressuposto de legitimacdo material
das resolucdes estatais, notadamente das leis. - Prevalece,
em nosso sistema juridico, o principio geral da legitimacgdo
concorrente para instauragdo do processo legislativo. Néo
se presume, em conseqiéncia, a reserva de iniciativa, que
deve resultar - em face do seu cardter excepcional -
de expressa previsdo inscrita no préprio texto da
Constituicdo, que define, de modo taxativo, em ‘numerus
clausus’, as hipdteses em que essa cldusula de
privatividade regerd a instauragdo do
processo de formacdo dasleis. - O desrespeito a
prerrogativa de iniciar o processo legislativo, quando
resultante da usurpacdo do poder sujeito & cldusula de
reserva, traduz hipétese de inconstitucionalidade formal,
apta a infirmar, de modo irremissivel, a prépria
integridade do diploma legislativo assim editado, que
ndo se convalida, juridicamente, nem mesmo com
a san¢do manifestada pelo Chefe do Poder Executivo”
(STF, ADI-MC 776-RS, Tribunal Pleno, Rel. Min. Celso de
Mello, 23-10-1992, v.u., DJ 15-12-2006, p. 80).

Reproduzindo o art. 61, § 1°, I, e, da Constituicdo Federal, o art. 24,

§ 2°, 2, da Constituicdo Estadual, confere exclusiva iniciativa legislativa ao

Chefe do Poder Executivo para criagdo de érgdos da Administragdo
15
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Publica (compreendendo a descricdo de suas atribuicdes e competéncias,
programas e servicos publicos) e disciplina da organizagdo e
funcionamento da Administra¢do Publica quando houver aumento de

despesa.

Sem embargo da reserva de iniciativa legislativa, também decorre
do principio da divisdo funcional do poder a reserva da Administragdo
Publica, pois, compete ao Poder Executivo o exercicio de sua diregdo
superior, a prdtica de atos de administracdo tipica e ordindria e a
disciplina de sua organizacdo e de seu funcionamento (art. 47, Il, XIV e

XIX, a, da Constituicdo Estadual).

A instituicdo de programas destinados a execu¢do de politicas
publicas, executados direta ou indiretamente pelo poder puiblico, e, enfim,
da organizagdo e funcionamento da Administragdo Pulblica, situa-se no
dominio da reserva da Administra¢do, espago conferido com exclusividade
ao Chefe do Poder Executivo no dmbito de seu poder normativo imune a
interferéncias do Poder Legislativo, e que se radica na gestdo ordindria
dos negdcios publicos, como se infere dos arts. 5° e 47, I, XIV e XIX, a, da
Constituicdo Estadual, aplicdvel na esfera municipal por forca de seu art.

144 e do art. 29 caput da Constituicdo Federal.

A Constituicdo Paulista prevé no art. 47 competéncias privativa do
Chefe do Poder Executivo. O dispositivo consagra a atribuicdo de governo
do Chefe do Poder Executivo, tragcando suas competéncias préprias de
administracdo e gestdo que compdem a denominada reserva de
Administragdo, pois, veiculam matérias de sua al¢ada exclusiva, imunes &

interferéncia do Poder Legislativo.

A alinea a do inciso XIX desse art. 47 fornece ao Chefe do Poder

Executivo a prerrogativa de dispor mediante decreto sobre “organizagdo e
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funcionamento da administragdo estadual, quando ndo implicar aumento
de despesa, nem criagdo ou extingdo de oérgdos puUblicos”, em preceito
semelhante ao art. 84, VI, a, da Constituicdo Federal. Por sua vez, os
incisos Il e XIV estabelecem competir-lhe o exercicio da dire¢do superior da
administragdo e a prdatica dos demais atos de administragdo, nos limites da
competéncia do Poder Executivo, enraizando-se no art. 84, I, da

Constituicdo de 1988.

Esses assuntos sdo privativos do poder normativo do Chefe do Poder

Executivo, como j& se decidiu:

“(..) 2. As restricdes impostas ao exercicio das
competéncias  constitucionais  conferidas ao  Poder
Executivo, entre elas a fixacdo de politicas publicas,
importam em  contrariedade ao  principio da
independéncia e harmonia entre os Poderes (...)” (STF,
ADI-MC-REF 4.102-RJ, Tribunal Pleno, Rel. Min. Cdrmen
Licia, 26-05-2010, v.u., DJe 24-09-2010).

“..) O principio constitucional da reserva de
administracdo impede a ingeréncia normativa do Poder
Legislativo em matérias sujeitas a exclusiva competéncia
administrativa do Poder Executivo. (...)" (STF, ADI-MC
2.364-AL, Tribunal Pleno, Rel. Min. Celso de Mello, 01-08-
2001, DJ 14-12-2001, p. 23).

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N.°
11.830, DE 16 DE SETEMBRO DE 2002, DO ESTADO DO
RIO GRANDE DO SUL. ADEQUACAO DAS ATIVIDADES
DO SERVICO PUBLICO ESTADUAL E DOS
ESTABELECIMENTOS DE ENSINO PUBLICOS E PRIVADOS
AOS DIAS DE GUARDA DAS DIFERENTES RELIGIOES
PROFESSADAS NO ESTADO. CONTRARIEDADE AOS
ARTS. 22, XXIV; 61, § 1.5 1l, C; 84, VI, A; E 207 DA

17
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CONSTITUICAO FEDERAL. No que toca & Administragdio
Publica estadual, o diploma impugnado padece de vicio
formal, uma vez que proposto por membro da Assembleia
Legislativa gaucha, ndo observando a iniciativa privativa
do Chefe do Executivo, coroldrio do principio da
separacdo de poderes. J4, ao estabelecer diretrizes para
as entidades de ensino de primeiro e segundo graus, a lei
atacada revela-se contrdria ao poder de disposi¢éo do
Governador do Estado, mediante decreto, sobre a
organizacdo e funcionamento de érgdos administrativos,
no caso das escolas piblicas (...)” (RTJ 191/479).
Repita-se, as matérias previstas no ato normativo ora impugnado se
encontram no dambito da atividade administrativa do municipio, cuja

organizag¢do, funcionamento e dire¢do superior cabem ao Prefeito

Municipal, com auxilio dos Secretdrios Municipais.

Assim, o Poder Legislativo ndo pode através de lei ocupar-se da
administragdo, sob pena de se permitir que o legislador administre

invadindo drea privativa do Poder Executivo.

Quando o Poder Legislativo do municipio edita lei disciplinando
atuagdo administrativa, como ocorre, no caso em exame, em fungcdo da
autorizagdo para celebrar convénios com empresas privadas que queiram
ter suas propagandas em produtos para estudantes da Rede Municipal de
Ensino mediante a do¢do de material e outros produtos e servigos de
interesse municipal, invade, indevidamente, esfera que é prépria da
atividade do Administrador Pdblico, violando o principio da separagdo de

poderes.

Ainda que se imagine que houvesse necessidade de disciplinar por

lei alguma matéria tipica de gestdo municipal, a iniciativa seria privativa
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do chefe do Poder Executivo, mesmo quando ele ndo possa disciplind-la

por decreto nos termos do art. 47, XIX, da Constituicdo Estadual.

Assim, a Lei, ao fixar obrigacdes ao poder executivo, de um lado,
viola o art. 47, Il e XIV, no estabelecimento de regras que respeitam a
dire¢do da administragdo e a organiza¢do e ao funcionamento do Poder
Executivo, matéria essa que é da alcada da reserva da Administragdo, e
de outro, ela ofende o art. 24, § 2°, 2, na medida em que impde atribuicdo

ao Poder Executivo.

Em sintese, cabe nitidamente ao administrador publico, e ndo ao

legislador, deliberar a respeito do tema.

E nem se alegue se tratar de mera lei autorizativa, pois essa

natureza ndo desabona a conclusdo de sua inconstitucionalidade.

A autorizagdo legislativa ndo se confunde com lei autorizativa,
devendo aquela primar pela observancia da reserva de iniciativa. Ainda
que a lei contenha autorizacdo (lei autorizativa) ou permissdo (norma
permissiva), padece de inconstitucionalidade. Em esséncia, houve invasdo
manifesta da gestdo publica, assunto da alcada exclusiva do Chefe do
Poder Executivo, violando sua prerrogativa de andlise da conveniéncia e

da oportunidade das providéncias previstas na lei.

Licdo doutrindria abalizada, analisando a natureza das intrigantes
leis autorizativas, especialmente quando votadas contra a vontade de
quem poderia solicitar a autoriza¢do, ensina que:

“(...) insistente na pratica legislativa brasileira, a ‘lei
autorizativa  constitui  um expediente, usado por
parlamentares, para granjear o crédito politico pela
realizacdo de obras ou servicos em campos materiais nos

quais ndo tém iniciativa das leis, em geral matérias
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administrativas. Mediante esse tipo de ‘leis’, passam eles,
de autores do projeto de lei, a co-autores da obra ou
servico autorizado. Os constituintes consideraram tais
obras e servicos como estranhos aos legisladores e, por
isso, os subtrairam da iniciativa parlamentar das leis. Para
compensar essa perda, realmente exagerada, surgiu ‘lef’
autorizativa, praticada cada vez mais exageradamente
autorizativa é a ‘lei’ que - por ndo poder determinar -
limita-se a autorizar o Poder Executivo a executar atos
que |4 |he estdo autorizados pela Constituico, pois estdo
dentro da competéncia constitucional desse Poder. O
texto da ‘lei’ comega por uma express@o que se tornou
padrdo: ‘Fica o Poder Executivo autorizado a...” O objeto
da autorizagdo - por j& ser de competéncia constitucional
do Executivo - ndo poderia ser ‘determinado’, mas é
apenas ‘auvtorizado’ pelo Legislativo, tais ‘leis’, ébvio, sdo
sempre de iniciativa parlamentar, pois jamais teria
cabimento o Executivo se autorizar a si préprio, muito
menos onde j& o autoriza a prépria Constituicdo. Elas
constituem um vicio patente”" (Sérgio Resende de Barros.
“Leis Autorizativas”, in Revista da Instituicdo Toledo de

Ensino, Bauru, ago/nov 2000, p. 262).
A lei que autoriza o Poder Executivo a agir em matérias de sua

iniciativa privativa implica, em verdade, uma determinag¢do, sendo,

portanto, inconstitucional.

Neste sentido, vem julgando este egrégio Tribunal, afirmando a
inconstitucionalidade das leis autorizativas, forte no entendimento de que
essas “autorizacdes” sdo mero eufemismo de “determinagdes”, e, por isso,
usurpam a competéncia material do Poder Executivo:

“LEIS AUTORIZATIVAS — INCONSTITUCIONALIDADE - Se

uma lei fixa o que é préprio da Constituicdo fixar,
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pretendendo determinar ou autorizar um Poder constituido
no dmbito de sua competéncia constitucional, essa lei é
inconstitucional - ndo sé inécua ou rebarbativa - porque
estatui o que s6 o Constituinte pode estatuir. O poder de
avtorizar implica o de néo autorizar, sendo, ambos, frente
e verso da mesma competéncia. As leis autorizativas sdo
inconstitucionais por vicio formal de iniciativa, por
usurparem a competéncia material do Poder Executivo e
por ferirem o principio constitucional da separacgdo de

poderes.”

“LEl MUNICIPAL QUE IMPOE INDEVIDO AUMENTO DE
DESPESA PUBLICA SEM A INDICACAO DOS RECURSOS
DISPONIVEIS, PROPRIOS PARA ATENDER AOS NOVOS
ENCARGOS (CE, ART 25). COMPROMETENDO A
ATUACAO DO EXECUTIVO NA EXECUCAO DO
ORCAMENTO - ARTIGO 176, INCISO |, DA REFERIDA
CONSTITUICAO, QUE VEDA O INICIO DE PROGRAMAS.
PROJETOS E ATIVIDADES NAO INCLUIDOS NA LEI
ORCAMENTARIA ANUAL” (TJSP, ADI 142.519-0/5-00,
Rel. Des. Mohamed Amaro, 15-08-2007).

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - LEI N°
2.057/09, DO MUNICIPIO DE LOUVEIRA - AUTORIZA O
PODER EXECUTIVO A COMUNICAR O CONTRIBUINTE
DEVEDOR DAS CONTAS VENCIDAS E NAO PAGAS DE
AGUA, IPTU, ALVARA A ISS, NO PRAZO MAXIMO DE 60
DIAS APOS @) VENCIMENTO -
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL E MATERIAL - ViCIO
DE INICIATIVA E VIOLACAO DO PRINCIPIO DA

SEPARACAO DOS PODERES - INVASAO DE
COMPETENCIA DO PODER EXECUTIVO - AGAO
PROCEDENTE.
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A lei inquinada originou-se de projeto de autoria de
vereador e procura criar, a pretexto de ser meramente
avtorizativa, obrigagdes e deveres para a Administra¢do
Municipal, o que redunda em vicio de iniciativa e
usurpagdo de competéncia do Poder Executivo. Ademais,
a Administragdo Piblica ndo necessita de autorizagdo
para desempenhar fungdes das quais j& estd imbuida por
forca de mandamentos constitucionais” (TJSP, ADI
994.09.223993-1, Rel. Des. Artur Marques, v.u.,, 19-05-
2010).

“Acdo Direta de Inconstitucionalidade. Lei Municipal n°
2.531, de 25 de novembro de 2009, do Municipio de
Andrading, 'autorizando' o Poder Executivo Municipal a
conceder a todos os alunos das escolas municipais auxilio
pecunidrio para aquisicdo de material escolar, através de
vale-educagdo no comércio local. Lei de iniciativa da
edilidade, mas que versa sobre matéria reservada a&
iniciativa do Chefe do Executivo. Violag¢do aos arts. 5°, 25
e 144 da Constitvigdo do Estado. Ndo obstante com
cardter apenas 'autorizativo', lei da espécie usurpa a
competéncia material do Chefe do Executivo. Agdo
procedente” (TJSP, ADI 994.09.229479-7, Rel. Des. José
Santana, v.u., 14-07-2010).

A argumentagcdo da natureza autorizativa da norma ndo elide a

conclusdo de sua inconstitucionalidade, como j& decidido:

“5. N&o é tolerdavel, com efeito, que, como estd prestes a
ocorrer neste caso, o Governador do Estado, & mercé das
veleidades legislativas, permaneca durante tempo
imprevisivel com uma lei inconstitucional a tiracolo, ou, o
que o seria ainda pior, seja compelido a transmiti-la a seu
sucessor, com as conseqiéncias de ordem politica dai

derivadas” (STF, ADI-MC 2.367-SP, Tribunal Pleno, Rel.
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Min. Mauricio Corréa, 05-04-2001, v.u.,, DJ 05-03-2004,
p. 13).
Feitas estas consideragdes, constata-se que a Lei n°® 9.543, de 19 de

junho de 2017, do Municipio de Sdo José dos Campos, viola as disposicoes

dos arts. 5°, 24, § 2°,2, 47, 1, XIV, XIX e 144 da Constituicdo do Estado.
4. DO PEDIDO LIMINAR

Estdo presentes, na hipotese examinada, os pressupostos do fumus
boni iuris e do periculum in mora, a justificar a suspensdo liminar da

vigéncia e eficdcia do ato normativo impugnado.

A razodvel fundamentagdo juridica decorre dos motivos expostos,
que indicam, de forma clara, que a lei impugnada padece de

inconstitucionalidade.

O perigo da demora decorre especialmente da ideia de que sem a
imediata suspensdo da vigéncia e eficdcia dos preceitos questionados,
subsistird a sua aplicacdo, com a possivel realizagdo de convénio com
empresas privadas que queiram ter suas propagandas em objetos de
interesse dos estudantes da Rede Municipal de Ensino em troca de material
e outros bens e servicos, cujo prejuizo ndo poderd ser sanado, na medida
em que uma vez gravados os objetos escolares com as propagandas eles
terdo que ser inutilizados, na hipétese provdvel de procedéncia da agdo

direta.

A ideia do fato consumado, com repercussdo concreta, guarda
relevéncia para a apreciagdo da necessidade da concessdo da liminar na

acdo direta de inconstitucionalidade.

Note-se que, com a procedéncia da agdo, pelas razdes declinadas,

dificilmente serd possivel restabelecer o status quo ante.
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Por outro lado, de forma paradoxal, a ndo concessdo da liminar
neste momento processual poderd servir de fundamento, no futuro, para se
pleitear e justificar, de forma indevida, a modula¢do de efeitos, com base

na narrativa de situagdo consolidada, que poderia ter sido evitada.

Assim, a imediata suspensdo da eficdcia da norma impugnada
evitard a ocorréncia de maiores prejuizos, além dos que eventualmente j&

se verificaram.

De resto, ainda que ndo houvesse essa singular situagdo de risco,

restaria, ao menos, a excepcional conveniéncia da medida.

No contexto das agdes diretas e da outorga de provimentos
cauvtelares para defesa da Constituicdo, o juizo de conveniéncia é um
critério relevante, que vem condicionando os pronunciamentos do Supremo
Tribunal Federal, preordenados a suspensdo liminar de leis aparentemente
inconstitucionais (cf. ADIN-MC 125, j. 15.2.90, DJU de 4.5.90, p. 3.693, rel.
Min. Celso de Mello; ADIN-MC 568, RTJ 138/64; ADIN-MC 493, RT)
142/52; ADIN-MC 540, DJU de 25.9.92, p. 16.182).

Diante do exposto, requer-se a concessdo da liminar, para fins de
suspensdo imediata da eficacia da Lei n° 9.543, de 19 de junho de 2017,

do Municipio de Sdo José dos Campos.
5. DO PEDIDO PRINCIPAL

Por todo o exposto, aguarda-se o recebimento e processamento da
presente ac¢do declaratéria, para que ao final seja julgada procedente
para declarar a inconstitucionalidade da Lei n° 9.543, de 19 de junho de

2017, do Municipio de Sdo José dos Campos.

Requer-se, ainda, sejam requisitadas informa¢des a Cdmara

Municipal e ao Prefeito Municipal de Séo José dos Campos, bem como
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posteriormente citado o Procurador-Geral do Estado para se manifestar

sobre o ato normativo impugnado.
Posteriormente, aguarda-se vista para fins de manifestagdo final.

Sdo Paulo, 16 de janeiro de 2018.

Gianpaolo Poggio Smanio

Procurador-Geral de Justica
blo/ns
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