PARECER

N° 1804/2013

- CL - Competéncia Legislativa
Municipal. Principio separacao
poderes, usurpacao de competéncia
do Poder legislativo. Consideragdes
a respeito.

CONSULTA:

A Consulente indaga a respeito da constitucionalidade de projeto
de lei, de iniciativa parlamentar, que autoriza e disciplina o Poder executivo

a regularizar areas publicas e privadas, em zonas urbanas, mediante
usucapiao.

RESPOSTA:

A constitucionalidade de uma proposigao legislativa deve ser
avaliada a luz de dois aspectos essenciais: (i) o aspecto formal, que
envolve o respeito as normas do processo legislativo, sobretudo, regras
acerca da competéncia e da iniciativa para elaboracéo de leis; (i) e o
aspecto material, que refere-se a compatibilidade do conteudo da proposta
de lei com o texto constitucional.

Inicialmente, como sabido, matéria de direito urbanistico ndo é
de iniciativa privativa do Poder Executivo, o que, em principio, permite a
propositura de projetos de lei sobre esta matéria por membro do Poder
Legislativo local. Entretanto, o exercicio desta autonomia legislativa
municipal ndo pode violar preceitos outros, como o da separagdo de
poderes, além de dever obediéncia ao devido processo legislativo,
constitucionalmente delineado.
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Como sabido, o art. 2° da Carta Magna consagra o postulado da
separagéo de poderes, pelo qual fica vedado aos poderes excederem
suas atribuigbes, invadindo a esfera de competéncia um dos outros. Neste
passo, via de regra, a fungéo tipica do Poder Legislativo é a edicdo de leis
gerais e abstratas, bem como a fiscalizag8o dos outros Poderes, ao passo
que a sua fungéo atipica é a sua administracdo interna.

Portanto, revela-se incompativel com o ordenamento
constitucional vigente qualquer ato legislativo que autorize o Chefe do
Poder Executivo a executar determinada tarefa que ja seja de sua
atribuigao tipica.

Com efeito, as leis autorizativas constituem excecbes no
processo legislativo brasileiro, devido ao principio constitucional da
separagdo dos Poderes (art. 2°, da CF), que sustenta a pratica dos atos
administrativos inerentes ao Poder Executivo sem a necessidade da
autorizacao do Legislativo.

No tocante as situagbes excepcionais, em que se exige prévia
autorizacao legislativa, mister citar a licdo do Prof. Hely Lopes Meirelles ao
elencar os seguintes casos: (i) abertura de créditos adicionais; (ii) tomada
de empréstimos pelo Municipio; (i) concessao de subvengdes e auxilios
financeiros; (iv) delimitagdo genérica de contratos de concessdo e
permiss&o de servigos publicos ou de utilidade publica; (v) alienacdo de
bens iméveis; (vi) ingresso em convénios e consorcios: e (vii) afastamento
do Prefeito ou do Vice- Prefeito para tratar de assuntos da localidade ou
particulares. Todas as hipdéteses mencionadas podem ser extraidas da
Constituicéo da Republica, haja vista o principio da simetria disposto, para
os Municipios, no caput do art. 29.

Desta forma, o estabelecimento de acdes governamentais
propriamente ditas devem ser realizadas pelo Poder Executivo, uma vez
que a implantagdo e execugdo de programas na Municipalidade
constituem atividades puramente administrativas e tipicas de gestao,
cabendo exclusivamente ao Pode rexecutivo eleger as prioridades a
serem executadas em dado contexto.



Desta forma, desnecessario que o Chefe do Poder Executivo
solicite autorizagao legislativa para subsidiar a pratica de atos de gestao,
sendo este o entendimento consolidado deste Instituto. Neste sentido:

EnunciadolBAM n°. 10/04-"PROCESSO LEGISLATIVO.
LElI AUTORIZATIVA. INCONSTITUCIONALIDADE DE PROJETO
DE LElI ORIGINARIODO LEGISLATIVO. (PARECERES NOS
0767/03; 0494/03 E1189/02)"

Qutrossim, conforme reiteradamente asseverado por este
Instituto, ndo compete ao Poder legislativo deflagrar processo legislativo
de matéria que envolva ato tipico de gestdo administrativa, criando
atribuicbes ao Executivo, motivo pelo qual revela-se inadequada a sua
iniciativa parlamentar. Sobre o tema, o IBAM ja se pronunciou no
Enunciado n°. 004/2004:

"Processo Legislativo. Inconstitucionalidade de projeto de
lei originario do Legislativo que: 1) crie programa de governo; e 2)
institua atribuicdes ao Executivo e a 6rgdos a ele subordinados."

A matéria ainda se insere no rol do que se convencionou chamar
de "Reserva da Administragdo". Sobre o principio constitucional da reserva
de administracdo é pertinente a citagdo de trecho do seguinte Acérdao
proferido pelo Supremo Tribunal Federal:

"O principio constitucional da reserva de administragcdo
impede a ingeréncia normativa do Poder Legislativo em matérias
sujeitas a exclusiva competéncia administrativa do Poder
Executivo. (...) Essa pratica legislativa, quando efetivada, subverte
a fungéo primaria da lei, transgride o principio da divis&o funcional
do poder, representa comportamento heterodoxo da instituicao
parlamentar e importa em atuagao ultravires do Poder Legislativo,
que ndo pode, em sua atuagado politico-juridica, exorbitar dos
limites que definem o exercicio de suas prerrogativas
institucionais". (STF - Tribunal Pleno. ADI-MC n°® 2.364/AL. DJ de
14/12/2001, p. 23. Rel. Min. CELSO DE MELLO).



ucionalidade: Algumas Notas. Revista Juridica
Virtual da Presidéncia dg Republica. Disponivel em http://

www.glanaltog%_br/ccivil O3/revist1R@/ O1/Teoria._h“tm_).

Neste caso concreto, a medidg ainda revela-se indcua,
vulnerando o principio da necessidade ante 3 existencia de farta legislacao
a respeito da ordenacio do €spaco urbano, citando-se como exemplo o
Estatuto das Cidade(Lei n°10257/2001), Lei de Parcelamento ¢ Uso do
solo(Lei n°6766/1979 4 Lei ne 11.977/20099, Lei ne° 9636/1998,
regulamentada pelo Decreto ne 3725/2001, Mp n°’ 2220/01, além do
proprio Plano diretor municipal.

DIREITO CONSTITUCIONAL - ACAO DIRETA DE



INCONSTITUCIONALIDADE - DIPLOMA NORMATIVO QUE
ALTERA A LEI DE USO E OCUPACAO DO SOLO - ORIGEM
PARLAMENTAR- VICIO DE INICIATIVA - AUSENCIA DE
ESTUDO E AUDIENCIA PREVIOS - INCONSTITUCIONALIDADE -
EXISTENCIA. E inconstitucional a Lei Complementar Municipal de
Catanduva 359,de 8 de margco de 2007, que altera a Lei
Complementar Municipal 355, de 26 de dezembro de 2006, que
institui o "Plano Diretor Participativo, a Lei de Uso e Ocupacéo do
Solo e a Lei de Parcelamento do Solo do Municipio de Catanduva
e da outras providéncias”", pois originada de projeto de lei
parlamentar, e ndo do Poder Executivo, Unico competente para
deflagra-lo - Nao realizagdo de estudos e audiéncias prévios -
Violag&o dos arts. 5°,47, incisos I, XI e XIV, 144, 180, Il, e 181,
"caput" e § 1o, da Constituicdo do Estado de Sao Paulo -
Jurisprudéncia deste Colendo Orgdo Especial - Agdo procedente.

(TJ/ISP ADI 774868120118260000 SP, Publicagdo:01/12/2011,
Orgéo Especial, g.n.).

(...) Planejar ¢ atividade do Poder Executivo. Planejar é
estabelecer atos de gest&o. O plano diretor do municipio envolve
estudos técnicos, valoragdo de agdes com o objetivo de ordenar o
pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o
bem-estar de seus habitantes e é executado pelo Poder Publico. O
planejamento municipal ndo se conforma com uma lei de iniciativa
de vereador. Ndo tem o Legislativo Municipal uma visdo global,
integrada das exigéncias a que deve atender o planejamento. A
complexidade técnica impde fixacdo de diretrizes que nio se
inserem no ambito de uma Casa politica por exceléncia, como é a
Camara de Vereadores. Niao se quer, e nem seria legal e
democratico, alijar os vereadores do debate acerca do
planejamento da cidade. Mas isso n&do implica que seja dado ao
vereador a iniciativa de lei de planejamento do desenvolvimento da
cidade.” (ADIN n° 125.642-0/1, TJSP, g.n.).

Saliente-se, por oportuno, que alguns autores sequer admitem a
apresentacao de emendas em Plano diretor municipal, haja vista que tais
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medidas demandam do poder publico um grau de planejamento que nao
pode ser satisfeito pela Camara, cujas funcdes tipicas sdo a legislativa e a
fiscalizatoria. E o caso, por exemplo, de Victor Carvalho Pinto:

"O projeto encaminhado pelo Executivo tera que ser
aceito ou rejeitado e ndo pode ser alterado pelo Legislativo. Caso
contrario, poderiam ser introduzidas emendas a revelia do
processo de planejamento. As eventuais negociagdes necessarias
para sua aprovagao, caso demandem alteracdo no projeto inicial,
terdo que ser formalizadas mediante sua retirada, com o
encaminhamento de novo projeto pelo Executivo.

(...) Embora possa parecer que este processo leve a
impasses, impedindo solugdes de compromisso, ele na verdade
exige que as negociagdes ocorram desde 0 inicio, evitando que as
etapas de consulta & populagdo sejam meramente formais.(...)"(
Direito urbanistico: plano diretor e direito de propriedade. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, p. 262).

Em ultima analise, verifica-se que, por via transversa, 0 Poder
legislativo cria obrigac8o de fazer para o Poder Executivo, constando-
se,de plano, violagdo ao principio da separagdo dos poderes,
expressamenteprevisto no art. 2° da CRFB, erigido a clausula pétrea pelo
constituinteoriginario (art. 64, 4°) dada a sua importancia para o Estado
Democraticode Direito.

Por fim, ressalte-se ser absolutamente inconstitucional e
desprovido de qualquer fundamentag&o juridica o disposto no art 4° deste
Projeto de lei ordindria que pretende revogar disposigdo constante da
Constituicao da Republica, que constitui o fundamento de validade de todo
o ordenamento juridico infraconstitucional, ressaltando-se, ainda, que o
mencionado dispositivo foi fruto do Poder constituinte originario. Desta
forma, haja vista a aberragdo juridica deste dispositivo especifico,
dispensa-se maiores delongas acerca da sua manifesta impropriedade.

Da mesma sorte, e pelos mesmos motivos, revela-se



flagrantemente inconstitucional o conteudo do art. 2° desta propositura
que, por via transversa, admite a usucapido de bem publico a revelia do
disposto no art. 183, §3° da Carta Constitucional e art. 102 do Cadigo Civil,
sendo certo ainda que ndo compete ao municipio legislar sobre direito de
propriedade.

Ante o exposto, feitas as devidas consideragdes, o objeto da
presente propositura parlamentar exorbita os limites da atuac&o legislativa
municipal, aléem de violar o principio da separacdo de funcdes do Poder,
dentre outros preceitos devidamente elucidados, motivo pelo qual nao
merece prosperar.

E o parecer, s.m,j.

Ana Carolina Couri de Carvalho
Assessora Juridica

Aprovo o parecer

Marcus Alonso Ribeiro Neves
Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 26 de junho de 2013.



