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PARECER N¢:

AUTORIDADE CONSULENTE: Comissao de Legislacdo e Redacdo de Leis.

ASSUNTO: Projeto de Lei n? 7.915, de autoria do Vereador Fagner Fernandes, que obriga o
Poder Executivo a capacitar os Educadores da Rede Publica de Ensino do Municipio de Caruaru
para insercdo escolar de alunos portadores de autismo ou diagnosticados com Transtorno do
Espectro Autista.

EMENTA: DIREITO CONSTITUCIONAL. DIREITO ADMINISTRATIVO. PESSOA COM DEFICIENCIA.
AUTISMO. INCLUSAO. EDUCAGAO. CAPACITAGCAO. CRIA OBRIGAGAO. LEI AUTORIZATIVA.
DOTACAO ORGAMENTARIA. GESTAO ADMINISTRATIVA. SERPARAGAO DOS PODERES. VICIO DE
INICIATIVA. INCONSTITUCIONALIDADE. DESFAVORAVEL.

1. RELATORIO

Trata-se de Projeto de Lei n2 7.915, de autoria do Vereador Fagner Fernandes, que
obriga o Poder Executivo a capacitar os Educadores da Rede Publica de Ensino do Municipio de
Caruaru para insercdo escolar de alunos portadores de autismo ou diagnosticados com
Transtorno do Espectro Autista.

Em observancia as prerrogativas legais e regimentais ao qual esta inserido, é o parecer
para expor fundamentadamente o entendimento quanto a sua constitucionalidade, legalidade
e instrumentalidade processual legislativa, observando, sobremaneira, a Constituicdo Federal
de 1988, a Lei Organica do Municipio de Caruaru e o Regimento Interno da Camara Municipal
de Caruaru.

Aqui esta o Relatério, segue a analise.

2. FUNDAMENTAGAO

A Propositura ora analisada pretende fazer com que o municipio, por meio de ac¢des
educacionais, proporcione o desenvolvimento, a capacitagdo e o aprimoramento dos
educadores da rede publica de ensino a fim de que, de fato, esses profissionais sejam capazes
de inserir, nas escolas publicas, alunos portadores de autismo ou diagnosticados dentro do
Transtorno do Espectro Autista (TEA).

Justifica que, conforme entendimento consolidado pelo Supremo Tribunal Federal na
decisdo do ARE 878.911, ndo usurpa a competéncia privativa do chefe do Poder Executivo lei
que, embora crie despesa para a Administracdo Publica, ndo trata da sua estrutura ou da
atribuicdo de seus 6rgaos nem do regime juridico de servidores publicos. O Supremo Tribunal
Federal firmou o entendimento no sentido de que as hipdteses de limitacdo da iniciativa
parlamentar estao taxativamente previstas no art. 61 da Constituicao Federal, ndo se permite,
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assim, interpretacdo ampliativa do citado dispositivo constitucional, para abarcar matérias
além daquelas relativas ao funcionamento e estruturacao da Administracdao Publica

O Parecerista adota entendimento diferente do exposto na Justificativa, entendendo
pela inconstitucionalidade da propositura.
Segue andlise dos artigos individualmente.

2.1. Art. 12 Fica o Poder Executivo obrigado capacitar os Educadores da Rede Publica
de Ensino do Municipio de Caruaru para inser¢do escolar de alunos portadores
de autismo ou diagnosticados com Transtorno do Espectro Autista.

O art. 12 trata da atribuicdo dos drgdaos municipais. Ao obrigar a capacita¢cdo de
Educadores, por via reflexa, obriga a administracdo municipal a promover a citada capacitacao.
DispOe, assim, acerca de atribuicdo e dotacdao orcamentaria.

A matéria disciplinada pela lei impugnada encontra-se no ambito da atividade
administrativa do Municipio, cuja organizacdo, funcionamento e direcdo superior cabem a
Prefeita Municipal, com auxilio dos Secretarios Municipais.

Trata-se de atividade nitidamente administrativa, representativa de atos de gestdo, de
escolha politica para a satisfacdo das necessidades coletivas, vinculadas aos direitos
fundamentais. Assim, privativa do Poder Executivo no seu poder de administragao.

N3do se trata, evidentemente, de atividade sujeita a disciplina legislativa.

Logo, o Poder Legislativo ndo pode através de lei ocupar-se da administracdo, sob pena
de se permitir que o legislador administre, invadindo drea privativa do Poder Executivo.

Quando o Poder Legislativo do Municipio edita lei disciplinando atuacdo
administrativa, como ocorre, no caso em exame, invade, indevidamente, esfera que é prdpria
da atividade do administrador publico, violando o principio da separagao de poderes.

A inconstitucionalidade, portanto, decorre da violacdo da regra da separacdo de
poderes, prevista na Constituicao e aplicavel aos Municipios.

Cumpre recordar aqui o ensinamento de Hely Lopes Meirelles, anotando que

“a Prefeitura ndo pode legislar, como a Camara ndo pode
administrar. (...) O Legislativo edita normas; o Executivo pratica atos
segundo as normas. Nesta sinergia de funcbes é que residem a
harmonia e independéncia dos Poderes, principio constitucional
(art.29) extensivo ao governo local. Qualquer atividade, da Prefeitura
ou Camara, realizada com usurpacdo de funcbes é nula e
inoperante”.

Sintetiza, ademais, que
“todo ato do Prefeito que infringir prerrogativa da Camara — como
também toda deliberacdo da Camara que invadir ou retirar atribuicdo
da Prefeitura ou do Prefeito — é nulo, por ofensivo ao principio da
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separacdo de fun¢bes dos érgdos do governo local (CF, art. 22 c/c o
art. 31), podendo ser invalidado pelo Poder Judiciario” (Direito
municipal brasileiro, 15. ed., atualizada por Marcio Schneider Reis e
Edgard Neves da Silva, Sdo Paulo, Malheiros, 2006, p. 708 e 712).

Deste modo, quando a pretexto de legislar, o Poder Legislativo administra, editando
leis que equivalem na pratica a verdadeiros atos de administracdo, viola a harmonia e
independéncia que devem existir entre os poderes estatais.

Ademais, para o efetivo cumprimento da propositura, sdo necessarias providéncias a
cargo do Poder Executivo.

De outro lado, a propositura cria, evidentemente, novas despesas por parte da
Municipalidade, sem que tenha havido a indicacdo das fontes especificas de receita para tanto.

A Constituicdo Federal estabelece:
“Art. 22 Sdo Poderes da Unido, independentes e harménicos entre
si, o Legislativo, o Executivo e o Judicidrio”.

Dessa forma, revela-se inconstitucional a lei municipal, de iniciativa da Casa Legislativa,
cuja matéria se refere a esfera de atuagdo administrativa do Chefe do Executivo, implicando
invasao de competéncia e afronta ao principio da harmonia e independéncia dos Poderes.

Em decorréncia do principio da simetria, tais regras e principios sdo igualmente
aplicados em ambito municipal.

Nesse sentido, o Artigo 36, inciso Il da Lei Organica do Municipio dispde que:

Art. 36 - Sdo de iniciativa exclusiva do Poder Executivo as leis que
disponham sobre

[..]

Il - criagdo, estrutura e atribuicbes de secretarias ou
departamentos equivalentes e orgdos da administrag¢do publica;

Reforcando o disposto, o Regimento Interno da Camara de Caruaru assim determina:
Art. 131 - F da competéncia exclusiva do Prefeito a iniciativa das leis
que:

[..]
IV — tratem de criagdo, estruturagdo e atribuigcoes das Secretarias ou
Departamentos equivalentes e orgdos da administragdo publica.

No que concerne a iniciativa da matéria, esta padece de vicio formal subjetivo
insandvel por afronta ao disposto no art. 36, lll, da nossa Lei Organica, que atribui
privativamente ao Chefe do Poder Executivo a iniciativa de leis que criem atribui¢ées para
orgdos municipais, o qual estd em consondncia com o disposto no art. 61, § 19, I, e, da
constituicdo Federal.
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Sendo desrespeitada a titularidade para a apresentacdo da proposta legislativa,
ocorrera a usurpacdo de iniciativa, o que acarreta inconstitucionalidade por desobediéncia ao
principio da separagao do poder, inserto no art. 22 da Constituicdo Federal.

Assim, resta flagrante que a proposta é de competéncia exclusiva do Executivo a teor
do que dispbe o art. 61, § 12, inciso Il, alinea “b” da Constituicdo Federal.

Acerca do assunto, ensina o insigne Mestre HELY LOPES MEIRELES:
“Leis de iniciativa exclusiva do prefeito sdo aquelas em que sé6 a ele
cabe o envio de projeto a cdmara. Nessa categoria estdo as que
disponham sobre a criagdo, estruturagdo e atribuicdo das
secretarias, orgdos e entidades da administragéo publica municipal,
a criagdo de cargos, funcoes e empregos publicos na administragdo
direta ou autdrquica; fixagdo e aumento de sua remuneragdo; o
regime juridico dos servidores municipais; e o plano plurianual, as
diretrizes or¢amentdrias, o0s or¢amentos anuais, créditos
suplementares e especiais”.

Ademais, o projeto de Lei a prevé atribuicdes aos 6rgaos municipais.

Seguindo entendimento do STF, a lei, no sentido que foi proposta, é inconstitucional
por vicio de iniciativa. Isso porque a lei imp&e obriga¢des aos érgdos publicos (capacitacdo de
educadores), além de interferir no orcamento do Poder Executivo, matérias que somente
poderiam ser disciplinadas em lei de iniciativa do Executivo, que devem ser aplicados em nivel
estadual e Municipal por for¢a do principio da simetria.

Por todo exposto, conclui-se que o artigo em andlise afronta a harmonia dos poderes
ao criar 6nus ao Poder Executivo e invadir competéncia legislativa privativa do Poder
Executivo.

2.2. Art. 2° O Poder Executivo Municipal fica, desde ja, autorizado a criar e implantar
Centros Avangados de Estudo e Capacitagao de Educadores da Rede Publica de
Ensino no Municipio de Caruaru, para inser¢ao escolar de alunos portadores de
autismo ou diagnosticados com Transtorno do Espectro Autista.

Deve-se atentar para o fato de que o Executivo ndo necessita de autorizacdo para
administrar e, no caso em analise, ndo a solicitou.

Sérgio Resende de Barros, analisando a natureza das intrigantes leis autorizativas,
especialmente quando votadas contra a vontade de quem poderia solicitar a autorizacao,

ensina:

"...insistente na pratica legislativa brasileira, a ‘lei’ autorizativa
constitui um expediente, usado por parlamentares, para granjear o
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crédito politico pela realizacdo de obras ou servigos em campos
materiais nos quais ndo tém iniciativa das leis, em geral matérias
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 ‘lei’
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 ja lhe estdo autorizados pela
Constituicdo, pois estdo dentro da competéncia constitucional desse
Poder. O texto da ‘lei’” comega por uma expressdo que se tornou
padrdo: ‘Fica o Poder Executivo autorizado a..” O objeto da
autorizacdo - por ja ser de competéncia constitucional do Executivo -
ndo poderia ser ‘determinado’, mas é apenas ‘autorizado’ pelo
Legislativo, tais ‘leis’, dbvio, sdo sempre de iniciativa parlamentar,
pois jamais teria cabimento o Executivo se autorizar a si proprio,
muito menos onde ja o autoriza a prépria Constituicdo. Elas
constituem um vicio patente" (Leis Autorizativas. Revista da
Instituicdo Toledo de Ensino, agosto a novembro de 2000, Bauru, p.
262).

Bem por isso, ndo passou despercebido ao Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul
que "a lei que autoriza o Executivo a agir em matérias de sua iniciativa privada implica, em
verdade, uma determinagdo, sendo portanto inconstitucional” (ADIN n°593099377 — rel. Des.
Mana Berenice Dias —j. 7/8/00).

As tais “autorizacdes” sdo eufemismo de “determinacbes”, e, por isso, usurpam a
competéncia material do Poder Executivo:

LEIS AUTORIZATIVAS — INCONSTITUCIONALIDADE - Se uma lei fixa o
que é proprio da Constituicao fixar, pretendendo determinar ou
autorizar um Poder constituido no ambito de sua competéncia
constitucional, essa lei e inconstitucional. — ndo sé indcua ou
rebarbativa, — porque estatui o que sé o Constituinte pode estatuir
O poder de autorizar implica o de ndo autorizar, sendo, ambos,
frente e verso da mesma competéncia - As leis autorizativas sao
inconstitucionais por vicio formal de iniciativa, por usurparem a
competéncia material do Poder Executivo e por ferirem o principio
constitucional da separagdo de poderes. (ADIN 142.519-0/5-00, rel.
Des. Mohamed Amaro, 15.8.2007).
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2.3.Art. 32 As despesas decorrentes da execu¢ao desta Lei correrdo a conta de
dotacbes orgamentdrias proéprias, consignadas no orgamento vigente,
suplementadas se necessario.

A propositura, ao impor ao Municipio obrigacbes aptas a gerarem despesas, nao
indicou especificamente os recursos orcamentarios necessdrios para a cobertura dos gastos
advindos, que, no caso, sdo evidentes porquanto ordenam atividades novas na Administracdo
Publica, cujo desenvolvimento demanda meios financeiros que ndao foram previstos.

A inconstitucionalidade transparece, pois, exatamente pelo divdrcio da iniciativa
parlamentar da lei local com os preceitos mencionados da Constituicdo.

Dessa forma, o projeto ndo satisfaz o requisito da Lei de Responsabilidade Fiscal e
contem vicio de iniciativa, eis que a matéria tratada extrapola a competéncia do Pode
Legislativo.

Art. 16.A criagdo, expansio ou aperfeicoamento de acgdo
governamental que acarrete aumento da despesa serd
acompanhado de:

| - estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio
em que deva entrar em vigor e nos dois subsequentes;

Il - declara¢ao do ordenador da despesa de que o aumento tem
adequagao or¢amentaria e financeira com a lei orgamentaria anual
e compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de diretrizes
orgcamentarias.

Ha que se registrar que, como a proposta cria despesas para o Municipio, ha afronta
ao disposto no art. 36, inciso IV, da nossa Lei Organica, que atribui privativamente ao Chefe do
Poder Executivo a iniciativa de lei que disponha sobre matéria de natureza orgamentaria, o
qual esta em consonancia com o disposto no art. 61, § 12, 1l, b, da Constituicdo Federal.

2.4. As significativas alteragées da lei 12.764/12 e seu impacto na inclusdo da pessoa
com autismo.

Em sua justificativa, o propositor expde que o presente projeto de lei visa assegurar o
respeito a Lei Federal n? 12.764, de 27 de dezembro de 2012, que instituiu a Politica Nacional
de Protec¢do dos Direitos da Pessoa com Transtorno do Espectro Autista. Ela assegura aos
autistas os beneficios concedidos a todos os portadores de deficiéncia, ressaltando o dever dos
drgdos publicos de fazer com que a lei seja aplicada de maneira satisfatéria, com profissionais
habilitados ndo somente para preparar os autistas, mas para descobrir seus potenciais e a
melhor maneira de aproveita-los na sociedade.
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A Lei 12.764/2012, que institui a Politica Nacional de Prote¢do dos Direitos da Pessoa
com Transtorno do Espectro Autista; e altera o § 3°do art. 98 da Lei n®8.112, de 11 de
dezembro de 1990, dispde:

Art. 1° Esta Lei institui a Politica Nacional de Protec3o dos Direitos da
Pessoa com Transtorno do Espectro Autista e estabelece diretrizes
para sua consecugao.

§ 2% A pessoa com transtorno do espectro autista é considerada
pessoa com deficiéncia, para todos os efeitos legais.

Art. 3% S30 direitos da pessoa com transtorno do espectro autista:
IV - 0 acesso:
a) a educacgédo e ao ensino profissionalizante;

Art. 7° O gestor escolar, ou autoridade competente, que recusar a
matricula de aluno com transtorno do espectro autista, ou qualquer
outro tipo de deficiéncia, serd punido com multa de 3 (trés) a 20
(vinte) saldrios-minimos.

Por sua vez, a Lei n2 13.146/2015, que, institui a Lei Brasileira de Inclusdo da Pessoa
com Deficiéncia (Estatuto da Pessoa com Deficiéncia), dispGe:

Art. 8° E dever do Estado, da sociedade e da familia assegurar a
pessoa com deficiéncia, com prioridade, a efetivacdo dos direitos
referentes a vida, a salde, a sexualidade, a paternidade e a
maternidade, a alimentacdo, a habitacdo, a educacdo, a
profissionalizagdo, ao trabalho, a previdéncia social, a habilitacdo e a
reabilitacdo, ao transporte, a acessibilidade, a cultura, ao desporto,
ao turismo, ao lazer, a informagdo, a comunica¢do, aos avangos
cientificos e tecnoldgicos, a dignidade, ao respeito, a liberdade, a
convivéncia familiar e comunitaria, entre outros decorrentes da
Constituicdo Federal, da Convengdao sobre os Direitos das Pessoas
com Deficiéncia e seu Protocolo Facultativo e das leis e de outras
normas que garantam seu bem-estar pessoal, social e econémico.

Art. 27 a 30 - CAPITULO IV - DO DIREITO A EDUCACAO
Sintetizando.

O autista encontra, simplesmente por condicdo imposta por sua sindrome, barreiras
que o impedem do exercicio de seus direitos.
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Neste diapasdo, verifica-se que os direitos sociais a educac¢do, saude e trabalho,
previstos no artigo 72 da Constituicdo Federal sdo os mais impactados diante das
caracteristicas incapacitantes provenientes da doenca.

O desenvolvimento das politicas publicas devidas na norma é um imperativo legal e
constitucional, devendo ser envidados todos os esforcos faticos possiveis para cumpri-los,
tendo em vista que, o ndo atingimento satisfatério destas politicas pode gerar consequéncias
nefastas no futuro.

A Constituicdo se mostra uma fonte primordial de direitos, da qual as normas retiram
sua forca.

A lei 12.764/12, por sua vez, se mostra como um instrumento de materializacdo dos
direitos fundamentais previstos na Constituicdo, em relacdo aos portadores do Transtorno do
Espectro de Autismo.

2.5. 0 Controle judicial das politicas publicas instituidas pela lei 12.764/12.

As alteracgBes legislativas promovidas pela lei 12.764/12 em relacdo ao direito dos
autistas foram muito bem recebidas, eis que permitem que estas pessoas possam exercer sua
dignidade, tendo em vista o acesso a direitos fundamentais como saude, educacdo e trabalho.

A lei declara de maneira diligente a existéncia de diversos mecanismos com o objetivo
de promover a inclusdo do autista.

Na busca por instrumentos cogentes capazes de materializar seu cumprimento pelo
poder executivo, resta como alternativa o acesso ao poder judiciario, que vem decidindo
favoravelmente as lides que lhe vem sendo apresentadas, de modo a garantir que os
mecanismos legais sejam efetivados plenamente. Conforme segue.

EMENTA: AGRAVO DE INSTRUMENTO - MENOR PORTADOR DE
TRANSTORNO DO ESPECTRO AUTISTA - INCLUSAO NA REDE REGULAR
DE ENSINO - DEVER CONSTITUCIONAL - ACOMPANHAMENTO POR
PROFISSIONAL ESPECIALIZADO - MEDIDA QUE VISA GARANTIR A
MELHORA NO RENDIMENTO ESCOLAR E PROMOVER A INCLUSAO
SOCIAL - PREVISAO NA LEI FEDERAL N 12.764/2012 -
ACOMPANHAMENTO POR PROFISSIONAL DE MANEIRA EXCLUSIVA -
FORMA DE ORGANIZACAO E FORNECIMENTO DO SERVICO
PROFISSIONAL - FACULDADE CONFERIDA AO MUNICIPIO - RECURSO
PARCIALMENTE PROVIDO.

1. No que tange ao acesso a educagdo especificamente dos
portadores de deficiéncia fisica, o inciso Ill do art. 208 da CR/88
estabeleceu que é dever do Estado fornecer atendimento
especializado aos portadores de deficiéncia, preferencialmente na
rede regular de ensino.

2. Em relagdo especificamente aqueles que apresentam Transtorno
do Espectro Autista a Lei Federal n? 12.764/2012 que instituiu a
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Politica Nacional de Protec¢do dos Direitos da Pessoa com Transtorno
do Espectro Autista, assegurou em seu art. 32 que nas hipéteses em
que, comprovada a necessidade do portador de Transtorno do
Espectro Autista, lhe serd assegurado o acompanhamento
especializado visando facilitar o seu acesso a educagao.

3. Respeitada a organizacao do servico préprio do Municipio, ndo se
vé justificativa para que o servico solicitado seja exclusivo ao
agravante.

4. Recurso parcialmente provido. (MINAS GERAIS. Tribunal de Justica,
2016).

3. CONCLUSAO

Diante do exposto, é o presente parecer opinativo e nao vinculante, para se
manifestar de maneira desfavoravel ao Projeto de Lei.

Entende o parecerista que a propositura: a) obriga o Poder executivo a tomada de
acles, consequentemente gerando atribuicdo a estrutura administrativa; b) o Poder executivo
ndo necessita e ndo solicitou autorizacdo para exercer uma competéncia que ja possui; c) ndo
ha indicacdo especifica dos recursos orcamentarios necessarios para a cobertura dos gastos
advindos; d) ja existe Lei Federal vigente e eficaz que disciplina na totalidade a matéria; e)
objetiva assim, o cumprimento da legislagdo vigente, consequentemente, na busca por
instrumentos cogentes capazes de materializar seu cumprimento pelo poder executivo, resta
como alternativa o acesso ao poder judicidrio, que vem decidindo favoravelmente as lides que
Ihe vem sendo apresentadas, de modo a garantir que os mecanismos legais sejam efetivados
plenamente.

E o parecer, a superior consideragdo.

Assessoria da Comissao de Legislacdo e Redagao de Leis

Caruaru, 12 de Novembro de 2018.
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