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DOC. 02 | conn areatica

CONSULTA/2259/2010/MO/AC

INTERESSADA: PREFEITURA MUNICIPAL DE UNAI - MG
At.: Sr. Dailton Geraldo Rodrigues Gongalves

Administracio Municipal — Projeto de lei de autoria do Poder
Executivo — Lei que trata do controle de dengue — A rigor, esta lei
pode ser ordindria — Observacdes pertinentes.

“Cumprimentando-o cordialmente, formulamos a seguinte consulta juridica:

O Prefeito encaminhou & Cdmara projeto de lei ordindria instituindo a
Politica Municipal de Prevengdo, Controle e Combate & Dengue, sob a denominagdo
institucional ‘Unai sem Dengue’. A Cdmara estd entendendo que a matéria deveria tomar a
forma de lei complementar, posto que o Codigo Sanitdrio do Municipio é documentado por
uma lei complementar e o seu artigo 1° preceitua que todos os assuntos relacionados com as
acdes e servicos de satide deverdo ser por ela disciplinados. Assim, indaga-se se a matéria
objeto do presente projeto de lei qualifica-se como lei ordindria ou lei complementar, se pode
ser especial ou deve ser mesmo codificada?

A Lei Complementar n.° 37, de 29 de dezembro de 2000 (Codigo Sanitdrio
Municipal), dispde em seu artigo 1°

“Art. 1° Todos os assuntos relacionados com as agdes e servicos de satide
serdo regidos pelas disposicdes contidas nesta Lei, nas normas técnicas especiais, portarias e
resolucbes, a serem determinadas pela Secretaria Municipal de Satde, respeitadas, no que
couber, a Legislacdo Federal e Estadual vigente.’ (grifou-se)

A Lei Orgdnica do Municipio preconiza:

‘Art. 67... § 2° Consideram-se Lei Complementar, entre outras matérias
previstas nesta Lei Orgdnica: I - Cédigo T vibutdrio; Il — o Plano Diretor; Il — o Estatuto dos
Servidores Municipais; IV — o Estatuto do Magistério; V — o Cédigo de Obras; VI — o Codigo
de Posturas; VII — lei instituidora do regime juridico tnico dos servidores municipais’
(grifou-se)

Em nosso entendimento, o projeto de lei em comento pode ser efetivado por
meio de lei ordinaria, isto por que ¢ certo que as matérias reservadas 2 lei complementar séo
apenas aquelas elencadas na LOM.

Deste modo, se esta matéria ndio é daquelas que obrigatoriamente deve ser
aprovada com quérum diferenciado, néio hd qualquer motivo para que o prefeito envie este
projeto de lei como lei complementar.

Diferente seria se fosse uma alteragiio no codigo sanitério municipal; neste
caso, como o cbdigo foi efetivado por meio de lei complementar, ele s6 poderia ser alterado
por lei da mesma espécie. Contudo, sendo um processo que dispde de assuntos nfo constantes
do codigo sanitario, e sim uma lei nova, pode ser um projeto para aprovagio de uma lei
oashimimin.

Em face de todo o exposto acima, ndo assiste razdo a edilidade em exigir lei
complementar, posto que as hipteses deste tipo de lei sdo excegOes, que tém que estar
expressas na LOM, que nfo ¢ o caso em tela.
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Essas sdo as consideragdes que nos parecem pertinentes & consulta
formulada, sem embargo ¢ demonstrando, desde j4, o nosso respeito as eventuais opinibes
divergentes que possam existir sobre o tema aqui abordado.

Sdo Paulo, 13 de abril de 2010,

Elaboragio:

(assinado no original)
Miércio André de Oliveira
OAB/SP 173.788

Aprovagdo da Consultoria NDJ

(assinado no original)
Cerddnio Quadros
OAB/SP 40.808
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PARECER
N° 0449/2010"

PG - Processo Legislativo. Cédigo
Sanitario  Municipal. Ainda que
editado como lei complementar,
trata-se de lei ordinaria, podendo ser
alterado ou complementado por
outra lei ordinaria. O Programa de
combate a4 dengue deve ser objeto
de lei ordinaria.

CONSULTA:

Relata uma Prefeitura que encaminhou a Camara projeto de lei
ordinaria instituindo a Politica Municipal de Prevengdo, Controle e
Combate & Dengue, sob a denominagéo institucional "Unai sem Dengue".
A Camara esta entendendo que a matéria deveria tomar a forma de lei
complementar, posto que o Cadigoe Sanitario do Municipio é documentado
por uma lei complementar e o seu artigo 1° preceitua que todos os
assuntos relacionados com as agdes e servicos de sadde deverdo ser por
ela disciplinados. Assim, indaga-se se a matéria objeto do presente projeto
de lei qualifica-se como lei ordinaria ou lei complementar, se pode ser
especial ou deve ser mesmo codificada?

A Lei Compiementar referente ac Codigo Sanitario Municipal
dispde:

"Art. 1° Todos os assuntos relacionados com as agdes e servigos
de satde ser&o regidos pelas disposigbes contidas nesta Lei, nas normas
técnicas especiais, portarias e resolugdes, a serem determinadas pela
Secretaria Municipal de Salde, respeitadas, no que couber, a Legislagao
Federal e Estadual vigente."

A Lei Organica do Municipio preconiza:

"Art. 67... § 2° Consideram-se Lei Complementar, entre outras
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COPIA AUTENTICA

matérias previstas nesta Lei Organica: | - Cédigo Tributario; Il - o Plano
Diretor; Il - o Estatuto dos Servidores Municipais; IV - o Estatuto do
Magistério; V - o Cédige de QObras; VI - o Cddigo de Posturas; VIi - lei
instituidora do regime juridico Gnico dos servidores municipais.”

RESPOSTA:

Sobre o tema, por oportuno, vale transcrever a posicdo de
Alexandre de Moraes, verbis:

"Sao0 duas as diferengas entre lei complementar e lei
ordinaria. A primeira & material, uma vez que somente podera ser
objeto de lei complementar a matéria taxativamente prevista na
Constituicdo Federal, enquanto que todas as demais matérias
deverdo ser objeto de lei ordinaria. Assim, a Constituicdo Federal
reserva  determinadas matérias cuja  regulamentagio,
obrigatoriamente, sera por meio de lei complementar. A segunda é
formal e diz respeito ao processo legislativo, na fase de votagao.
Enguanto o quorum para aprovacdo da lei ordinaria é de maioria
simples (art. 47), o quorum para aprovagao da lei complementar é
de maioria absoluta (art. 69), ou seja, o primeiro nimero inteiro
subseqliente a divisdo dos membros da Casa de Leis por dois". (In
Direito Constitucional, 52 ed. rev., ampl. e atual. Sdo Paulo; Atlas,
1999. p. 500).

Assim, € possive! sustentar que o legislador municipal ndo pode
incluir temas outros nesse rol minimo de assuntos, visto ser a lei
complementar espécie normativa cujo quorum de aprovagio, como
mencionado, exige maior nimero de votos favoraveis.

Nao obstante, releva mencionar a existéncia de sélido
entendimento em sentido contrario no sentido de que s&o objeto de leis
complementares, no ambito do Municipio, aquelas matérias assim
declaradas na Lei Organica. Normalmente s&o0 apontadas as matérias de
maior importancia ou repercussao, a exigirem processo legisiativo préprio,
como s&o as leis tributarias, o Estatuto dos Servidores, o Codigo de Obras,
o Plano Diretor, 0 Cédigo de Posturas.



A matéria, portanto, néo é pacifica. Vejamos o teor da decisdo
noticiada no Informativo n°® 378 do Supremo Tribunal Federal em 2005:

"Principio da Simetria e Processo Legislativo

O Tribunal iniciou julgamento de agdo direta ajuizada pelo
Governador do Estado do Piaul contra os incisos Ili, VII, Viil, IX e X
do paragrafo unico do art. 77 da Constituigdo estadual, que impbe
a edicdo de lei complementar para disciplinar o Estatuto dos
Servidores Publicos Civis e dos Servidores Militares, a Lei
Organica do Magistério Publico do Estado; a Lei Organica da
Administragdo Publica, o Estatuto da Policia Civil e o Estatuto
Administrativo do Fisco Estadual. O Min. Eros Grau, refator, julgou
o pedido procedente por entender que os dispositivos impugnados
ferem o principio da simetria, pois exigem lei complementar para
reguiagao de matérias para as quais a Constituicdo do Brasil prevé
o processo legislativo ordinario. O julgamento foi suspenso com o
pedido de vista do Min. Sepllveda Pertence. ADI 2872/PI, rel. Min.
Eros Grau, 2.3.2005.(ADI-2872)"

Em outubro de 2008 o STF retomou a andlise da ADIN 2872
(Informativo n® 526). O Ministro Menezes Direito, acompanhado pela
Ministra Cérmen Lucia, em voto-vista, julgou improcedente o pedido
formulado pelos argumentos a seguir destacados:

"Principio da Simetria e Processo Legislativo - 2

O Tribunal retomou juigamento de agio direta ajuizada
pelo Governador do Estado do Piaui contra os incisos II1, VI, VI,
IX e X do paragrafo Gnico do art. 77 da Constituicdo estadual, que
impde a edigdo de lei complementar para disciplinar o Estatuto dos
Servidores Publicos Civis e dos Servidores Militares, a Lei
Organica do Magistério Publico do Estado, a Lei Orgénica da
Administragdo Publica, o Estatuto da Policia Civil e o Estatuto
Administrativo do Fisco Estadual - v. Informativo 378. Salientando
que o principio da simetria deve comportar modulagdo, o Min.
Menezes Direito, em voto-vista, julgou improcedente o pedido
formulado, no que foi acompanhado pela Min. Carmen Lucia.
Considerou que a legisiagdo ordindria do ambito federal, que
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dispensa o quorum mais rigoroso da lei complementar, nac
impede, pelo referide postulado, que, na competéncia dos Estados-
membros, seja possivel exigir lei complementar. Frisou que a forga
da federacgdo brasileira deve estar exatamente na compreenséo de
que os Estados-membros podem fazer opg¢bes constitucionais
locais com os padrdes normativos disponiveis na Constituigéo
Federal sem que isso malfira, em nenhum aspecto, qualquer
principio sensivel ou qualquer limitagdo expressa ou implicita, e
concluiu ndo vislumbrar razdo alguma para a aplicacdo alargada
do aludido postulado. Apés, ¢ Min. Eros Grau, relator, indicou
adiamento .ADI 2872/Pl, rel. Min. Eros Grau, 29.10.2008.
(ADI-2872)".

A questao, portanto, concernente a possibilidade de os Entes
federativos optarem por regulamentar determinada matéria seja por lei
ordinaria, seja por lei complementar, ainda se encontra sob apreciagéo do
Supremo Tribunal Federal.

Outra quest&o que tem provocado celeuma é a que diz respeito &
hierarquia das leis. Diz Celso Bastos:

“Néo existe hierarquia entre as espécies normativas
elencadas no art. 59 da Constituicdo Federal. Com excecéo das
Emendas, todas as demais espécies se situam no mesmo plano. A
lei complementar ndo & superior & lei ordinaria, nem esta é superior
a lei delegada, e assim por diante. O que distingue uma espécie
normativa da outra sdo certos aspectos na elaboragéo e o campo
de atuacdo de cada uma delas.” (In Curso de Direito
Constitucional, Sao Paulo: Saraiva, 1989, 11%d., p. 308).

E certo que a matéria reservada a lei complementar ndo pode ser
disciplinada por lei ordinaria, sob pena de inconstitucionalidade, embora o
inverso seja admitido com temperamento, considerando-se como valida lei
compiementar que trate de matéria de lei ordinaria, visto que, nesse caso,
tem apenas aparéncia de lei complementar, porque, na realidade, é
substancialmente lei ordinaria, podendo, por isso mesmo, ser alterada ou
revogada pela legislagéo ordindria superveniente.
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Nio é caso de inconstitucionalidade, mas, sim, de perda de
status, segundo leciona Sacha Calmon, pois a lei complementar gque
disciplinar matéria de iegislagdo ordindria terd validade de simples lei
ordinaria, em razdo do fendbmeno da adaptacdo. (In Comentdrios a
Constituicdo de 1998 - Sistema Tributdrio, Rio de Janeiro: Forense, 1990,
p.118-120).

Assim escreve Geraldo Ataliba:

"Se nada impede que a lei complementar discipline
materia propria das demais espécies legais, no campo que the nio
€ exclusivo e proprio, ndc goza de qualquer superioridade. Vale
dizer. fora do seu setor constitucionalmente delineado, a lei
complementar é lei ordinéria e pode ser revogada por esta" (In Le/
Complementar na Constituicdo, Sao Pauio, Revista dos Tribunais,
1971, p. 58).

Mais recentemente, o Ministro Moreira Alves, no voto condutor do
acorddo da ADC 1-DF, reafirmou esse entendimento, aoc declarar
constitucional a Cofins, institvida pela LC 70/91, por ele considerada
materialmente lei ordindria, por tratar-se de contribuigdo prevista no art.
195, |, da Constituicdo, que néo exige lei complementar para sua
instituicao, razdoc pela qual pode ser alterada por lei ordinaria, verbis: ...
Essa contribuicao poderia ser instituida por lei ordindria. A circunstancia de
ser instituida por lei formalmente complementar - a Lei Compiementar n°
70/91 - nao lhe da, evidentemente, a natureza de contribuicdo social nova,
a que se aplicaria o disposto no § 4° do artigo 195 da Constituicao,
porquanto essa lei, com relagdo aos dispositivos concernentes a
contribuicdo social por ela instituida - que s&o o objeto desta agéo -, &
materialmente ordinaria, por nao tratar, nesse particular, de matéria
reservada, por texto expresso da Constituicdo, a lei complementar”. (RTJ
156/721).

No caso da consulta, temos que, mesmo adotando o
posicionamento de que pode a LOM definir as matérias a serem objeto de
lei complementar, certo € que as que dizem respeito a satide ou ao Cédigo
Sanitario néo se encontram entre aquelas especificadas na Lei Organica.
Desse modo, o Cédigo Sanitario Municipal, embora seja denominada lei



complementar e tenha seguido o seu rito para aprovacéo, é de fato uma lei
ordinaria. E assim sendo, pode ser alterado ou complementado por outra
fei ordinaria. Cabe adicionar que o fato de a matéria se consubstanciar em
um codigo, tal circunstancia ndo exige lei complementar, por néo se tratar
de assunto reservadc a essa espécie normativa, sendo certo, por isso e
alias, que muitos codigos existem que ndo foram editados por lei
complementar, como, a guisa de exemplo, o Cédigo Civil ou o Caodigo de
Processo Civil.

De outra parte, o0 art. 1° do Cédigo Sanitario Municipal nao
pretende conter 0 conjunto das regras sobre a saude no &mbito do
Municipio, tanto que admite

a edic&o de normas técnicas especiais, portarias e resolugdes. E
nédo pode, por absoluta ilegalidade, impedir que outra lei venha a dispor
sobre os mesmos ou outros assuntos correlatos. Isso seria 0 mesmo que
negar a competéncia municipal de disciplinar os assuntos de seu interesse
mediante iei.

Em suma, a lei instituindo a Politica Municipal de Prevencéo,
Controle € Combate a Dengue pode e deve ser editada por lei ordinaria.

E o parecer, s.m.j.

Affonso de Aragéo Peixoto Fortuna
Consultor Técnico

Aprovo o parecer

Marcus Alonso Ribeiro Neves
Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 14 de abril de 2010.
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PARECER

N° do Parecer: 0721/04
Interessada: Prefeitura Municipal de XXX- XX

- Processo legislativo. Projeto de lei ordinaria
que instituiu o Plano de Carreira e
Remuneragdo do Magistério Pablico local.
Dispositivo da LOM que exige lei
complementar para disciplinar a matéria
referida. Inconstitucionalidade formal desta
norma. Inobservancia do principio da reserva
de lei complementar e da simetria das
formas. Posicao doutrinaria e jurisprudencial.
Hipotese em que a lei ordinaria retro extrai
sua validade diretamente de principio do
modelo de processo legislativo federal
estabelecido na Carta Magna. A palavra final
a respeito da constitucionalidade ou nao da
regra da LOM cabera ao Judiciario.
Conseqiéncia. Comentarios.

CONSULTA:

A Sr® XXX, da Secretaria de Cultura, Esporte e Lazer, da Prefeitura
Municipal de XXX, no Estado do XX, apds destacar que o Piano de Carreira e
Remuneracgéo do Magistério Publico local, feito em parceira com este Instituto, foi
instituido pela Lei n.° 1.077, a qual entrou em vigor no dia 7 de maio do ano corrente,
nos informa que a Presidéncia da Camara Municipal, ao analisar as proposi¢des
aprovadas e por aprovar no presente ano, verificou que o projeto de lei, 0 qual deu
azo ao diploma legal supramencionado, foi editado em desconformidade com o inc.
VHI, do art. 58 da Lei Organica Municipal — LOM, que exige lei complementar para
disciplinar o regime juridico dos servidores, inclusive dos profissionais do magistério.
Eis o teor do comando legal da LOM, in verbis:

“Art. 58. S40 objeto de leis complementares as seguintes matérias:
1.1

VIl — regime juridico dos servidores”.

Assim sendo, indaga se ha necessidade de apresentar-se novo projeto de
lei, mas, agora, complementar, a fim de restaurar a legalidade do plano de carreira e



PI0721/04 2

remuneragao do magistério municipal, preservando, assim, os direitos decorrentes
desse diploma legal, consoante entendimento sustentado pela Edilidade.

A consulta vem documeniada.

RESPOSTA!:

Preliminarmente, cumpre-nos afirmar que o legislador constituinte
origindrio, ao disciplinar as leis complementares, thes atribuiu quorum qualificado de
maioria absoluta para aprovacao (art. 69 da CF/88) e, ainda, rol minimo de matérias
que podem ser objeto deste diploma legal (como, por exemplo, ¢ art. 146 da CF/88).
Isto se explica porque, pretendeu-se alcangar maior seguranga e refiexao dos
membros do Congresso Nacional quando da deliberagéo dos temas objeto de lei
complementar, a fim de evitar mudancas casuisticas no ordenamento juridico.

Apesar dessas especificidades que distinguem a lei complementar, ndo se
deve concluir, de forma apressada, que ela € hierarquicamente supenor a lei
ordinaria. Na verdade, em razao dos principios da hierarquia das leis' e da
supremacia da Constituigdo?, tanto a lei complementar quanto a lei ordinaria extraem
sua validade da prépria Carta Magna, complementando-a. C que as difere, repita-se,
€ o quorum e as matérias especificas que sac objeto, exclusivamente, de lei
complementar. Eis a posicéo de Alexandre Moraes, in verbis:

“S8do duas as diferengas entre lei complementar e lei ordinaria. A
primeira é material, uma vez que somente podera ser objelo de lei complementar
a matéria taxativamente prevista na Constituico Federal, enquanto que todas as
demais matéria deverdo ser objeto de lei ordinaria. Assim, a Constituico Federal
reserva determinadas matérias cuja requlamentacdo, obrigatoriamente, sera por
meio _de lei complementar. A segunda & formal e diz respeito ao processo
legistativo, na fase de votagdo. Enguanto o quorum para aprovacdo da lei
ordinaria & de maioria simpies (art. 47), o quorum para aprovagac da lei
complementar & de maioria absoluta (art. 69), ou seja, o primeiro numero inteiro
subseqiiente a divisdo dos membros da Casa de Leis por dois”. (/n: Direito
Constitucional, 5 ed. rev.,, ampl. e atual. S8o Paulo: Atlas, 1999. p. 500). (
grifamaos).

A respeito do fundamento constitucional de validade das leis em comento,
Rodrigo Borges Valadao disserta ¢ seguinte:

! Sobre o contedido juridico do principio em comento, ver: KELSEN, Hans apud VALADAQ, Rodrigo Borges. “O
Principio da Reserva de Lei Complementar e a Hierarquia entre as Espécies Normativas®, in: Revista de Direito
da Procuradoria — Geral do Estado Estado do Rio de Janeirg, 2001. p. 163,

Za respeito do conceito juridico do principio colacionado, vale conferir. BARROSO, Luiz Roberto. Inforpretagéio o
Aplicagdo da Constituicdo: Fundamento de uma Dogmadtica Constitucional Transformadora. Sac Paulo: Saraiva,
1996. p. 150.
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“Como consectario légico, a lei ordinaria encontia fazao para
validade de suas disposiches, seu fundamento de validade na propria
Constituicéo, e néo na lei complementar. A subordina¢do das leis complementar
e ordindria dar-se-a4 perante a prépria Constituicdo, ndo havendo, portanto,
nenhum enlace fundamental enfre as duas, hipétese de colisdo, o vicio sera de
inconstitucionalidade, pois uma delas avangou sobre o terreno materiat delegado
a outra”. (“O Principio da Reserva de Lei Complementar e a Hierarquia entre as
Espécies Normativas®, in: Revista de Direitc da Procuradona- Geral do Estado
do ... op. cit. p. 244}.

Ora, se o proprio legislador constituinte originario estatuiu, de forma
expressa na Carta Magna, matérias especificas que devem ser objeto de lei
compiementar, densificando, assim, o principio da reserva de lei complementar®, é
de se questionar se o legislador municipal poderia ampliar esse rol minimo de
assuntos estampado no texto da Lei Maior, inovando inclusive o processo legisiativo
visto ser a lei complementar espécie normativa prevista no art. 59 da CF cujo
quorum de aprovacéo, como visto, exige maior numeros de votos favoraveis.

O Egrégic Supremo Tribunal Federal, com fundamento no principio da
simetria das formas (arts. 25, caput, parte final, 29, caput, parte final; e, 32, caput,
parte final da CF/88), entende, de forma pacifica, que os principios sensiveis do
modelo federal de processo legislativo séo aplicaveis, no que couber, aos demais
entes da Federac&o, conforme se extrai do julgado abaixo colacionado:

“DIREITO  CONSTITUCIONAL. PROCESSO LEGISLATIVO
ESTADUAL. VINCULACAO AO MODELO FEDERAL. Processo legislativo:
consolidacdo da jurisprudéncia do STF no sentido de que - ndo obstante a
auséncia de regra explicita na Constituicdo Federal de 1988 - impde-se a
observancia do processo legislativo dos Estados- membros as linhas
basicas do correspondente modelo federal, particularmente as de reserva de
iniciativa, na medida em que configuram elas prisma relevante do perfil do
regime positivo de separagdo e independéncia dos poderes, que em principio
fundamental ao qual se vinculasm compulscriamente os ordenamentos das
unidades federadas”. (STF - Pleno — ADIn. n.° 872-2/RS - Medida Cautelar - Rel.
Min. Sepulveda Pertence - j. 03. 06.93 - ac. un. - DJU de 06.08.93, p. 14.092).

Manue! Gongalves Ferreira Filho, ao sustentar que as unidades federadas
possuem certa margem de autonomia no processo legislativo, investiga e, por
conseguinte, revela que ¢ principio da reserva de lei compiementar esta dentre
aqueles de observancia obrigatdria decorrentes do modelc federal do processo
supramencionado, verbis.

“Néo héa ddvida que os Estados tém hoje, quanto ac processo
legislativo, amplo campo de autodeterminacdo. Nao estao obrigado a incorporar

3 No tocante ao significado do principio em epligrafe, vide: VALADAOQ, Rodrigo Borges. /dem, ibidem. p. 233.
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ao seu Direito normas especificas do Direito federal. Apenas devem respeitar os
principios — normas abstratas e genéricas — que se possam deduzir do processo
legislativo federal e que sejam suficientemente relevantes para que se justifique
sua obrigatoriedade.

E dificil e delicado identificar esses principios.

Parece, todavia, que um deles concerne a estrutura do processo
legislativo ordinario: fase constitutiva integrada pela deliberagdo parlamentar
mais sang&do por parte do Chefe do Executivo, ou superacdo desta, por maioria
qualificada.

Outro, & previsiao de leis complementares sobre matérias
especificas, analogas aquelas que a Constituicdo Federal prevé. (n: Do
Processo Legisiativo, 4* ed. atual. S&o Paulo: Saraiva, 2001. p. 249). (9. n.).

Em sintese, & plenamente possivel sustentar-se que o legislador local ndo
pode, por meio da Lei Organica Municipal — LOM, aumentar o rol de matérias, ja
definidas pelo legislador constituinte originario, que serdo objeto de lei
complementar, sob pena de violag&o dos principios da simetria € da reserva de lei
complementar.

Corolario disto, defendemos a tese da inconstitucionalidade formal do inc.
VIll, do art. 58 da LOM, o qual exige lei complementar para disciplinar ¢ regime
juridico dos servidores municipais, inclusive, o dos profissionais do magistério, vez
gue a Carta Magna n&o incluiu a matéria referida dentre os assuntos que deverao
ser objeto deste diploma legal. Até porque, em consonancia com o principio da
presuncdo de constitucionalidade das leis*, o intérprete s6 pode sustentar a
inconstitucionalidade da norma se ndo houver interpretagdo que a harmoniza com os
principios sensiveis do modelo federal de processo legisiativo ou, ainda, quando for
flagrante o vicio que a macule; na hipétese em comento, tanto num caso guanto no
outro, a inconstitucionalidade se mostra evidente.

De quatiquer forma, vale ressaltar que, por forga do principio da separagéo
de fungdes do Poder (art. 2° da CF/88) e da inafastabilidade da Justica (art. 5°, inc.
XXXV da CF/88), a palavra final sobre a inconstitucionalidade ou n&o da norma
apontada como tal sera do Judiciario, o qual podera ser acionado, no caso em
espécie, por via de representagéo de inconstitucionalidade, em razao da violagéo da
norma da LOM colacionada acima, posto que repetidos na Constituigdo Estadual
(art. 125, §2° da CF/88).

Partindo da premissa de que o inc. VI, do art. 58 da LOM se apresenta
gravado de inconstitucionalidade formal, € crivel o argumento de que a Lei municipal

* No tocante a definicao e A aplicabilidade do principio referido, ver: BARROSO, Luiz Roberto. Inferpretacéo e
Aplicagéo da Constituigdo: Fundamento de uma ... op. cii. p. 160.
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n.°1077/04 n&o possui pecha de ilegalidade sustentada pela Edilidade, coadunando-
se com a Lei Maior a qual se submete a LOM e as demais leis locais gue dela
extraem sua validade. Explique-se:

A norma ou texto legal tido como inconstitucional, seja formal ou
materialmente, resta maculado de vicio desde o seu nascedouro e, por via de
conseqléncia, carece de validade, motivo pelo qual ndo gera efeitos no mundo
juridico®. Este raciocinio pode ser aplicavel ao dispositivo da LOM, pois, caso
prevaleca a tese da sua inconstitucionalidade, ser4 considerado nulo de pleno direito
desde a sua promulgagao, nao produzindo quaiquer efeito no ordenamento juridico
municipal.

Corolario desta ineficdcia da regra da LOM no plano normativo local, é
que a lei ordinaria subexame, a qual dispds sobre matéria de pessoal, in casu, plano
de carreira e remuneragao dos profissionais do magistério, vai extrair sua validade
diretamente da Constituicéo Federal, mais precisamente, do principio da reserva de
lei complementar, que n&o a exige para disciplinar o assunto referido.
Consequentemente, o principio retro que revelou a inconstitucionalidade da regra da
LOM, convalida, de outra feita, a lei ordinaria municipal que disciplinou a matéria de
pessoal.

De todo 0 exposto, conclui-se que a Lei municipal n.®1077/04 nao padece
da ilegalidade sustentada pela Edilidade, salvo hajam vicios outros decorrentes da
inobservancia dos demais principios do modelo de processo legisiativo federal, que
n&o nos tenha sido informado.

Assim sendo, considerando j4 ter a lei entrado em vigor, esta o Prefeito
obrigado a the dar cumprimento, sob pena de vir a ser demandado por servidor que
se veja prejudicado em seu direito, por ela assegurado, restando ao Edil
denunciante, a estas alturas, apenas o caminho do Judiciario, nos termos da
Constitui¢do de seu Estado.

E o parecer, s.m.j.

Marcos Paulo Marques Aralijo
Assessor Juridico

Aprovo o parecer.

§ BUZAID, Alfredo apud SILVA, José Afanso da. Curso de Direito Constitucional Positivo, 8* ed. rev. e ampl. S&o
Paulo: Malheiros, 1992. p. 53.
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Rachel Farhi
Consultora Juridica

Rio de Janeiro, 03 de junho de 2004.

MPMAlpcd.
HAREAICJARJ\2004\PALPPG02.00C



DOC. 05

cOPIA AUTENTICA
PARECER

N.° do Parecer: 0831/04
Interessada: Camara Municipal de XXX - XX

- Competéncia legislativa municipal. Meio
ambiente. Projeto de lei complementar, de
iniciativa do Prefeito, que institui a Politica
Municipal do Meio Ambiente. Competéncia da
Municipalidade para legisiar sobre matéria
ambiental, observada a legislacio nacional e
estadual que disciplinem o assunto . Posicao
da C. 2 Tuma do E. STF.
Inconstitucionalidade formal da proposigéo.
Inobservancia do principio da reserva de lei
complementar € da simetria das formas.
Entendimento doutrinario e jurisprudencial.
Possibilidade de proceder-se nova
apresentacdo do objeto da proposicdo, por
meio de lei ordindria, desde que atendida a
condi¢ao de admissibilidade para
reapresentacdo de matéria repetida (art. 67 da
CF/88). Comentarios.

CONSULTA:

O Vereador XXX, Presidente da Camara Municipal de XXX, no Estado do
XX, vem a este Instituto solicitar parecer sobre a constitucionalidade e legalidade do
Projeto de Lei Complementar n.° 2/04, de iniciativa do Chefe do Executivo, que institui
a Politica Municipal do Meio Ambiente.

A consuita vem documentada.

RESPOSTA:

O direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, conforme
entendimento do Egrégio Supremo Tribunal Federal', € enquadrado como um
fundamental de 3 dimens&o, que ndo se destina especificamente a protecdo do
homem, de um grupo ou do préprio Estado. E enderegado ac género humano como
uma afirmagéo suprema da materialidade dos direitos fundamentais, que surgem a
partir do desenvolvimento das teorias sobre a sua concretizagio?

' BRASIL — STF - Tribunal Pleno — MS 22164/SP — Rel. Min. Celso de Mello — ac. un. — j. em 30/10/95 — DJU de

17/11/95. p.39.206.

2 BONAVIDES, PAULOQ. Curso de Direito Constitucional, 13* ed. rev. e atual. S&o Paulo: Malheiros, 2003 p. 569.
BRANCOQ, Paulo Gustavo Gonet. Hermanéutica Constitucional e Direitos Fundamentais. Brasilia: Brasilia

Juridica, 2000. p. 111/113.
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Mas nao é s6. O direito em comento, indispensavel a toda a populagéo e
essencial 4 sadia qualidade de vida (art. 225 da CF/88), pode ser considerado como
um fundamental prestacional, o qual compreende, de um lado, a prestagéo juridica e,
de outro, a prestagéo material®.

A prestagao juridica do direito subexame exige do Estado a edigéo de
normas q“ e estruture um sistema abrangente voltado para a preservagdo do meio
ambtente os procedimentos adequados para a exploragio sustentavel dos recursos
naturais® e a aplicagdo de sangdes, de natureza penal ou nao, para os agressores da
natureza, sejam pessoas fisicas ou juridicas®.

Apesar dos direitos fundamentais de prestagdo material estarem
relacionados essencialmente a concretizagéo, pelo Estado, de politicas voltadas para
a diminuigdo da desi Tgualdade social e, por via de conseqiiéncia, a distribuigcio de
riqueza na sociedade’, é possivel sustentar que o Poder Pdblico, no &mbito da reserva
do possivel, buscando dar maxima efetividade aos direitos fundamentais, tendo por
base o principio da dignidade da pessoa humana (art. 1°, inc. Hll da CF/88), deve
garantir a todo custo a preservacido do meioc ambiente e minorar as desigualdades
sociais levando em consideragao o desenvolvimento sustentavel.

Neste esteio, o legislador constituinte originario conferiu a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios competéncia material comum para
proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas, bem
como preservar as florestas, a fauna e a flora (art. 23, incs. VI e VIl da CF/88).

Averbe-se, em rapida passagem, que a competéncia em estudo confere aos
entes politicos, apenas, fungéo fiscalizatéria. Ou seja, terdo o poder-dever de
assegurar a preservac¢do do meio ambiente, sem proceder a edi¢io de leis, em sentido
formal e material, para tanto®.

Por outro lado, a Carta Magna também atribuiu a4 Unido, aos Estados e ao
Distrito Federal competéncia legisiativa concorrente para dispor sobre: (l) florestas,
caga, pesca, fauna, conservag¢io da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais,
protecdo do meio ambiente e controle da poluigdo; (ll) protegdo ao patrimdnio
histérico, cultural, artistico, turistico e paisagistico; (Ill) e, responsabilidade por dano ao

A respeito da classificagio dos direitos fundamentais como de defesa, prestagio e participagéo, ver. BRANCO,
Paulo Gustavo Gonet. Hermenéutica Constitucional e Direitos ... op. cil. p. 140/152.
4 Para tanto, esta em vigor a Lei n.° 6938/81, que dispde sobre a politica nacional de meio ambiente.
5 A Lei n.%6.938/81 traz normas sobre licenciamento ambientai, bem como a Resolugio do CONAMA n °237/97.
Ever Lein. °9605/98, que dispbe sobre os crimes ambientais.
7 Neste sentido, ver: BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Hermenéutica Constitucional e Direitos ... op. cit. p. 146.
8\er: SILVA, José Afonso. Curso de Dirsito Constitucional Positivo, 8* ed. rev. e ampl. Sao Pauio Malheiros, 1992.
417/421.
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meio ambiente, a0 consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético,
historico, turistico e paisagistico (art. 24, incs. VI, VIl e Viil da CF/88).

Diante da omissao do legislador constituinte originario, que nao incluiu os
Municipios entre os legitimados para legislarem sobre matéria ambiental, € de se
questionar se estdo autorizados para disporem acerca do tema.

A doutrina, a exemplo de Paulo Affonsc Leme Machado®, & pacifica no
sentido de que a Municipalidade, no exercicio de sua autonomia politica (arts. 1° e 18
da CF/88), no &mbito de seu interesse local €, ao mesmo tempo, suplementando a
legisiagdo vigente (art. 30, incs. | e li da CF/88), para conferir a maxima efetividade
aos direitos fundamentais prestacionais de 3 geragao (art. 225 da CF/88), pode editar
leis que visem, na seara municipal, 0 meio ambiente, desde que observada a
legislagdo nacional e estadual que disciplinem o assunto.

Vale destacar que a Colenda 22 Turma, do Egrégio Supremo Tribunal
Federal comegou a apreciar recurso extraordinério, que contesta a competéncia do
Municipio para legislar sobre matéria ambiental. O Rel. Min. Carlos Velloso, ao proferir
0 seu voto, no que foi acompanhado pelos Ministros. Carlos Britto e Cezar Peluso,
decidiu que a Municipalidade, nos limites do seu interesse local, pode dispor, de forma
suplementar, acerca da preservacdc do meio ambiente, respeitada a legislagédo
nacional e estadual aplicavel a espécie, in verbis:

“MEIO AMBIENTE E POLUIGAO: COMPETENCIA MUNICIPAL

Iniciado o julgamento de recurso extraordinario, afetado ao Plenario
pela 2* Turma, no qual se discute a competéncia dos municipios para legislar
scobre protegdo do meio-ambiente e controle da poluigdo. Cuida-se, na espécie, de
recurso extraordinario contra acoérddo do Tribunal de Justica do Estado de Minas
Gerais, que, ao julgar apelagdo em mandado de seguranga, reconheceu a
legitimidade de legislagdo municipal com base na qual se aplicaram multas por
poluicio do meio ambiente, decorrente da emisséo de fumaca por veiculos
automotores no perimetro urbano. O Min. Carlos Velloso, relator, considerou
que as expressdes "interesse local', do art. 30, |, da CF/88, e "peculiar
interesse”, das Constituicdes anteriores, se equivalem e nédo significam
interesse exclusivo do municipio, mas preponderante do mesmo. Salientou,
assim, que a matéria é de competéncia concorrente (CF, art. 24, Vl), sobre a
qual a Unido expede normas gerais, os Estados e o DF, editam normas
suplementares e, na auséncia de lei federal sobre normas gerais, normas
para atender a suas peculiares (CF, art. 24, VI, §§ 1°, 2° e 3°), e 0s municipios,
com base no art. 30, | e 1, legislam naquilo que for de interesse local, ou de
seu peculiar interesse, suplementando a legislagédo federal e a estadual no
que couber (Art. 30. Compete aos Municipios: (...} | - legislar sobre assuntos
de interesse local; Il - suplementar a legislagao federal e a estadual no que

® Vide: Direito Ambiental Brasileiro, 12 ed. rev., atual. e ampl. S&o Paulo: Malheiros, 2004 p. 362/365.
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couber;). Apoés os votos do Min. Carlos Velloso, relator, e do Min. Carlos Biritto,
que conheciam do recurso, mas lhe negavam provimento, pediu vista o Min. Cezar
Peluso. RE 194704/MG, rel. Min. Carlos Velloso, 12.5.2004". (Informativo do STF

n.°347. Brasilia: STF, 10 a 14 de maio de 2004, p. 2, in: ). (g. n.).

Todavia, na hipétese em espécie, o Projeto de Lei Complementar n.°2/04,
por n&o ser a via legislativa adequada para regular a matéria, se apresenta gravado de
inconstitucionalidade formal. Explique-se:

O legislador constituinte originario, ao disciplinar as leis complementares,
Ihes atribuiu quorum qualificado de maioria absoluta para aprovagéo (art. 63 da CF/88)
€, ainda, rol minimo de matérias que podem ser objeto deste dipioma legal (como, por
exemplo, o art. 146 da CF/88). Isto se explica porque, pretendeu-se alcangar maior
seguranga e reflexdo dos membros do Congresso Nacional quando da deliberagao dos
temas objeto de lei complementar, a fim de evitar mudangas casuisticas no
ordenamento juridico.

Apesar dessas especificidades que distinguem a lei complementar, néao se
deve concluir, de forma apressada, que ela & hierarquicamente superior a lei ordinaria.
Na verdade, em razédo dos principios da hierarquia das ieis'® e da supremacia da
Constituicao'’, tanto a lei complementar quanto a lei ordinaria extraem sua validade da
prépria Carta Magna, complementando-a. O que as difere, repita-se, € 0 quorum e as
matérias especificas que sao objeto, exclusivamente, de lei complementar. Eis a
posigao de Alexandre Moraes, verbis:

"S&do duas as diferengas entre lei complementar e lei ordinaria. A
primeira & material, uma vez que somente podera ser objeto de lei
compiementar a matéria taxativamente prevista na Constituicdo Federal,
enquanto que todas as demais matéria deverdo ser objeto de lei ordinaria. Assim,
a Constituicdo Federal reserva determinadas matérias cuja regulamentagao,
obrigatoriamente, sera por meio de lei complementar. A segunda é formal e diz
respeitc ao processo legislativo, na fase de votagdo. Enquanto o gquorum para
aprovacio da lei ordinaria € de maioria simples (art. 47}, o quorum para aprovagéo
da lei complementar é de maioria absoluta (art. 69), ou seja, o primeiro numero
inteiro subseqiiente a divisdo dos membros da Casa de Leis por dois™. (In: Direito
Constitucional, 5® ed. rev., ampl. e atual. Sdo Paulo: Atlas, 1999. p. 500). (g. n.).

A respeito do fundamento constitucional de validade das leis em comento,
Rodrigo Borges Valadéo disserta o seguinte:

0 Sabre o contetido juridico do principio em comento, ver: KELSEN, Hans apud VALADAQ, Rodrigo Borges. “O
Principio da Reserva de Lei Complementar e a Hierarquia entre as Espécies Normativas®, in: Revisla de Direito da
Procuradoria — Geral do Estado Estado do Ria de Janeiro, 2001. p. 163.

"A respeito do conceito juridico do principio colacionado, vale conferir: BARROSO, Luiz Roberto. Interprefacéo e
Aplicag8o da Constituicio: Fundamento de uma Dogmética Constitucional Transformadora. S&o Paulo: Saraiva,
1996. p. 150.
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“COMO CONSECTARIO LOGICO, A LEI ORDINARIA ENCONTRA RAZAO PARA VALIDADE DE
SUAS DISPOSICOES, SEU FUNDAMENTO DE VALIDADE NA PROPRIA CONSTITUIGAO, E
NAO NA LEI COMPLEMENTAR. A SUBORDINACAQ DAS LEIS COMPLEMENTAR E
ORDINARIA DAR-SE-A PERANTE A PROPRIA CONSTITUICAO, NAO HAVENDO, PORTANTO,
NENHUM ENLACE FUNDAMENTAL ENTRE AS DUAS, HIPOTESE DE COLISAQ, O VICIO SERA
DE INCONSTITUCIONALIDADE, POIS UMA DELAS AVANGOU SOBRE O TERRENQO MATERIAL
DELEGADO A OUTRA”. (“O PRINCIPIO DA RESERVA DE LEI COMPLEMENTAR E A
HIERARQUIA ENTRE AS ESPECIES NORMATIVAS"”, IN: REVISTA DE DIREITO DA
PROCURADORIA=- GERAL DO ESTADO DO ... OP. CIT. P. 244).

Uma vez que o proprio legislador constituinte originario estatuiu, de forma
expressa na Carta Magna, matérias especificas que devem ser objeto de lei
complementar, densificando, assim, o principio da reserva de lei complementar'?, é
possivel sustentar-se que o legislador municipal ndo pode incluir temas outros nesse
rol minimo de assuntos, inovando, inclusive, 0 processo legislativo; visto ser a lei
complementar espécie normativa prevista no art. 59 da Constituicdo Federal, cujo
quorum de aprovagao, como mencionado, exige maior nimeros de votos favoraveis.

Ademais, o Egrégio Supremo Tribunal Federal, com fundamento no
principio da simetria das formas (aris. 25, caput, parte final; 28, capuf, parte final; e,
32, caput, parte final da CF/88), entende, de forma pacifica, que os principios
sensiveis do modelo federal de processo legislativo sdo aplicaveis, no que couber, aos
demais entes da Federagdo'. Por sua vez, Manuel Gongalves Ferreira Filho, ao
sustentar que as unidades federadas possuem certa margem de autonomia no
processo legislativo, investiga e, por conseguinte, revela que o principio da reserva de
lei complementar estd dentre aqueles de observancia obrigatdria decorrentes do
modelo federal do processo supramencionado, verbis:

“Ndo ha davida que os Estados tém hoje, quanto ao processo
legislativo, amplo campo de autodeterminagdo. Nao estdo obrigado a incorporar ao
seu Direito normas especificas do Direito federal. Apenas devem respeitar os
principios — normas abstratas e genéricas — que se possam deduzir do processo
legislativo federal e que sejam suficientemente relevantes para que se justifique
sua obrigatoriedade.

E dificil e delicado identificar esses principios.

Parece, todavia, que um deles conceme a estrutura do processo
legislativo ordinario: fase constitutiva integrada pela deliberagdo parlamentar mais
sangdo por parte do Chefe do Executivo, ou superagdo desta, por maioria
qualificada.

'2 No tocante ao significado do principic em epigrafe, vide: VALADAO, Rodrigo Borges. /dem, ibidem. p. 233.
® STF - Pleno — ADIn. n.° 872-2/RS - Medida Cautelar - Rel. Min. Sepitveda Pertence - j. 03. 06.93 - ac. un. - DJU
de 06.08.93, p. 14.092
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Outro, a previsdo de leis complementares sobre
matérias especificas, anadlogas aquelas que a Constituicdo Federal prevé’. (In:
Do Processo Legislativo, 4° ed. atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2001. p. 249). (g. n.).

Destarte, é defensavel a tese de que é vedado ao legislador local, por meio
de projeto de lei complementar, dispor sobre matéria ambiental. Porque, ao fazé-io,
esta ampliando o rol de matérias, ja definidas pelo legislador constituinte originario,
que s&o objeto de lei complementar, violando, portanto, os principios da simetria e da
reserva de lei complementar.

Consequentemente, cabera ac Prefeito deflagrar, novamente, o processo
legislativo, reapresentado o assunto subexame - mas, agora, por meio de projeto de lei
ordinaria -, observada a condi¢ao de admissibilidade para reapresentacdo de matéria
repetida (art. 67 da CF/88), pressuposto exigivel tanto para as proposic6es originarias
do Legislativo quanto as do Executivo 4.

E o parecer, s.m.j.

Marcos Paulo Marques Aradjo
Assessor Juridico

Aprovo o parecer.

Rachel Farhi
Consultora Juridica

Rio de Janeiro, 30 de junho de 2004.

MPMA\pcd.
H:AAREA\CJ\RS\2004\CASCCLO02.DOC

“ Em relacao & interpretacéo do E. STF, que revetou a expressao *mediante proposta® contida no art. 67 da CF/88
como sendo analoga 4 condigéo de admissibilidade referida, ver; STF — Tribunal Pleno —ADIn. n.® 1.546-0/SP ~ Rel.
Min. Nelson Jobim ~ac. un. —j. em 03.12.98 - in; .
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PARECER

cOPIA AUTENTICA

N.° do Parecer: 1302/04
Interessada: Camara Municipal de XXX - XX

— Projeto de Lei Complementar. Municipio de
XXX. Matéria deve ser objeto de lei
ordinaria. Desafetagdo de bem de uso
comum do povo. Necessidade de lei.
Desdobramento de imoveis publicos.
Possibilidade, desde que observadas as
regras da Lei 6.766/79. Concessao de direito
real de uso & empresa privada. Necessidade
lei autorizativa e licitagdo (artigo 37, XXl e
Lei 8.666/93.

CONSULTA:

Trata-se de consulta formulada pela Vereadora XXX, relatora da
Comissdo de Constituigdo, Justica e Redagdo da Camara Municipal de XXX,
solicitando parecer juridico acerca do Projeto de Lei Complementar n° 016/04, de
autoria do Prefeito Municipal.

O referido Projeto de Lei tem por objetivo “transformar area imobiliaria
municipal em érea verde e drea verde em &rea institucional, no sistema de
compensacdo e dé outras providéncias.”

Informa o iimo. Prefeito Municipal, no oficio de encaminhamento da
propositura, que o Municipio pretende “desdobrar’ uma area verde, transformando
parte dela em area institucional. Esta area, no futuro devera ser objeto de concessao
de direito real de uso em favor de uma empresa vizinha a ela, para o aumento de
sua produgao industrial.

Paralelamente, em terreno no mesmo bairro, que até o momento nao
possui nenhuma caracterizagdo de uso, © Municipio objetiva “desdobré-lo”, para
transformar 1.737,70m? em &rea verde, entendendo o Prefeito, que assim nao
haveria qualquer prejuizo ao meio ambiente, em razao do transformagéo de parte do
primeiro imével citado, em area institucional.

RESPOSTA:

Da inadequagio da utilizagdo de Lei Complementar para tratar da
matéria em questao

inicialmente, convém salientar que, a CF/88 assegurou aos municipios ©
status de entes federados, aos quais incumbe a administragdo de seus bens, no
limite de sua autonomia constitucional. Por administracdo de bens, deve-se
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compreender sua utilizacdo e conservacdo, segundo a destinagio legal ou natural
destes.

A administracdo de bens do municipio &€ de competéncia do Prefeito,
Chefe do Executivo Municipal, ndo havendo necessidade de lei formal especifica ou
autorizagao legislativa para tratar do assunto. Esta autorizagdo somente se faria
necessaria na hipétese de atos de disposicao, tais como a imposicdo de dnus reais
ou a alienagao dos bens publicos. Posteriormente, para a eventual concessdo de
direito real de uso a empresa que o Prefeito cita na exposicéo de motivos do Projeto,
seria necessaria a referida autorizagao

Os bens publicos, segundo o artigo 99 do Cédigo Civil de 2002, dividem-
se em bens de uso comum do povo, bens de uso especial € bens dominicais. Aqui,
nos interessa tratar dos primeiros, classe em que se enquadrariam as areas verdes
de um municipio.

Os bens de uso comum do povo séo aqueles que tém a sua utilizagéo
franqueada a toda a coletividade, sem qualquer descrimina¢do, ndo se exigindo
qualquer qualificagdo ou consentimento especial. Enquadram-se nesta categoria:
ruas, logradouros publicos, pragas e areas verdes, rios navegaveis, mares, praias,
pargues... L

Ocorre que, esta categoria de bem publicos, € afetada a utilizacéo de toda
a coletividade. Assim, a mudanga de sua destinagdo, implica necessariamente na
sua desafetacdo, o que devera ser feitc através de lei, conforme determina a
jurisprudéncia assente do Superior Tribunal de Justica (RESP 33.493- SP) e
conforme dispde o ilustre Hely Lopes Meirelles

“O administrador do Municipio — o prefeito — tem, portanto, o poder de
utilizagdo e o dever de conservagédo dos bens municipais. Dal porque para utiliza-los
e conserva-los segundo a sua normal destinagdo, ndo precisa de autorizagdo
especial da Cémara, mas para mudar a destinacdo, aliena-los e destrui-los
dependera de lei autorizativa.’

Neste ponto, procede a iniciativa do Executivo em encaminhar projeto de
lei & aprovagao da Camara Municipal. Muito embora, haja necessidade da edigao de
lei, ndo se trata in casu da necessidade de edigdo de Lei Complementar, como
informado pelo Consulente.

Pelo que foi informado, o artigo 30, inciso VI da Lei Organica Municipal de
XXX, determina que a matéria relativa a uso e ocupagéo do solo urbano seja objeto
de Lei Complementar.

Ocorre, todavia, que o objetivo do projeto de lei em questdo, nao é
disciplinar genericamente o parcelamento, uso e ocupa¢ao do solo urbano, hipbtese

! Direito Municipal Brasileiro, pg. 229, 9* edigéio, Ed. matheiros
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em que seria necessaria a edigdo de lei complementar, e sim, dispor concretamente
acerca da utilizagao dada a dois iméveis pertencentes ao Municipio de XXX .

Como ja demonstrado, a administragéo dos bens publicos municipais
poderia ser feita até mesmo por decreto do executivo, prescindindo de autorizagdo
legislativa, a qual sO & necessdria, neste caso concreto, em razdo da necessidade
de desafetagao de bem de uso comum do povo. O instrumento legislativo adequado
€ a lei ordinaria.

Ademais, € entendimento pacifico do SUPREMO TRIBUNAI. FEDERAL,
que em matéria de processo legislativo, ¢ Principio da Simetria a Constituigao
Federal, deve ser observado fielmente pelas Constituicbes Estaduais e pelas Leis
Organicas Municipais.

Logo, a Lei Complementar deve ser reservada exclusivamente para
aquelas matérias em que prépria Constituicdo Federal determine expressamente
sua utilizacao.

DO OBJETO DO PROJETO DE LEI

Embora os termos empregados no Projeto de Lei ndo sejam os mais
adequados tecnicamente, pode-se inferir que ¢ objetivo precipuo deste Projeto &
promover o desmembramento de dois imdveis municipais, alterando parcialmente
sua destinagéo.

Objetiva-se a desmembrar o primeiro imével, bem de uso comum do povo
(area verde), em dois novos imoéveis, mantendo-se 0 uso normal de um e
desafetando o outro para possibilitar futuramente, a instalagéo de industria privada.

O segundo imével municipal a ser desmembrado, ainda ndo possui

qualguer destinagéo especifica, sendo caracterizado como bem dominial. Objetiva-
se com o projeto de lei, desmembra-lo transformando parte dele em area verde, em

compensagao a area verde suprimida no imovel anterior.

O desmembramento de iméveis €, ao lado do loteamento, modalidade de
parcelamento urbano para promog¢ao do ordenamento territorial. Consiste na simples
divisdo de area urbana ou urbanizavel, com o aproveitamento das vias publicas ja
existentes. Ou seja, é a mera divisdo voluntaria (ou judicial) de um imével em outras
unidades, sem que haja necessidade de criar novas vias publicas ou de promover
urbanizagao.

O referido instituto esta previsto no artigo 2° da Lei 6.766/79, que prevé
regras sobre o desmembramento que deverdo ser observadas, mesmo sendo os
bens iméveis de propriedade do Municipio. Ou seja, o projeto de desmembramento
devera ser submetido & aprovacio da Secretaria Municipal gompetente e apés

aprovado, levado a registro de iméveis no prazo estipulado ng ajtigo 18 do referido
diploma legal. s
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Seria conveniente que no projeto de lei fosse utilizado o termo técnico
desmembramento , em conformidade com a norma geral federal, e nao,
desdobramento, pela redagao atual dada ao projeto de lei.

NECESSIDADE DE CONFORMAGAO COM OS USOS PREVISTOS NO
ZONEAMENTO URBANO

Com efeito, nfo se pode olvidar que a Constituicdo do Estado de Séo
Paulo de 05/10/89, ao cuidar do desenvolvimento urbano, dispde que “as é&reas
definidas em projeto de loteamento como “4reas verdes ou institucionais” nao
poderdao, em qualquer hipétese, ter sua destinacdo, fim e objetivo
originalmente estabelecidos, aiterados” (artigo 180, VH).

Entendemos que a restricdo constante deste item é inconstitucional,
quando veda, em qualquer hipbtese a alteragdo da destinagdo da area verde ou
institucional, constante de projeto de loteamento, pelo Municipio, visto que ofende a
sua autonomia para a ordenagdo do territorio. Em muitos casos, a destinagéo
originaria pode deixar de atender, no futuro, as necessidades ou conveniéncias do
tragado urbano.

Mesmo considerando inconstitucional tal vedacdo, & necessario que a
mudanca de destinagéo dos bens publicos em questéo esteja em consonancia com
o uso e destinacdo do solo previstos para aquela area. Em outras palavras, é
preciso verificar se o novo uso que se pretende dar (instalagéo de estabelecimento
industrial) ao primeiro imével que sera desmembrado, estd de acordo com os usos
conformes e tolerados daquela zona.

Tal verificagéo s6 € possivel através da analise do zoneamento urbano do
Municipio de XXX de que n&o dispomos.

DA CONCESSAO DE DIREITO REAL DE USO

No Oficio contendo a exposigdo de motivos, ressaltou o limo. Prefeito
Municipal de XXX que uma das finalidades do desdobramento e da mudanga de
destinacdo de parte da area verde existente no primeiro terreno & a posterior
concess&o de direito real de uso a uma empresa vizinha, para aumento de sua
produg¢ao industrial.

Neste ponto & oportuno lembrar, que a concessao de direito real € um
contrato pelo meio do qual a Administragio transfere a utilizagdo remunerada ou
gratuita de imovel plblico a um particular, como direito real resolivel, para fins
especificos de urbanizagdo, industrializacdo, edificagdo ou qualquer outra
explora¢ao de interesse social.

Como mencionado anteriormente, este contrato depende de lei especifica
autorizativa e de licitagdo, nos termos do artigo 23, §3° da Lei 8.666/93, pois
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importa na alienac&o de parcela do dominio ptblico, sendo necessario, que tanto a
sua constituicdo, quanto o seu cancelamento sejam registrados em livro especial no
cartorio imobiliario.

Ressalte-se que nzo ficou explicitado no oficio qualquer interesse social
na celebragdo da concessio de direito real de uso com a empresa vizinha ao
primeiro terreno, apenas, a finalidade de aumentar sua produgéo industrial, razao
pela qual entendemos néo estar o caso abarcado nas hipéteses de dispensa e
inexigibilidade de licitagdo (artigos 17, 24 e 25 da Lei 8.666/93).

Convém alertar que, caso o instrumento venha a ser celebrado
futuramente, sem a realizagio de prévio procedimento licitatério, o referido contrato
podera vir a ter sua validade questionada judicialmente, por inobservancia do
disposto no artigo 37, inciso XXI da CF/88 e da Lei 8.666/93.

DO ASPECTO AMBIENTAL

Embora se relate no oficio que a nova area verde criada a partir do
desmembramento do segundoc imével, sera suficiente para compensar com excesso
a transformagéo de parte da area verde do primeiro imével em area institucional,
alegando que nao havera qualquer prejuizo ambiental, esta informagéo é desprovida
de qualquer fundamento cientifico e juridico.

Nao se pode afirmar que pela simples constituicdo de nova area verde,
ainda que de maior dimens&0, em substituico aquela que sera transformada em
area institucional, e posteriormente em area industrial, ndo haveria qualquer prejuizo
a0 meio ambiente.

Isto porque, cada ecossistema natural possui suas peculiaridades,
inerentes a sua localiza¢io, fauna, flora, tipo de solo, que n&o pode ser
simplesmente substituido pela simples constituigdo formal de nova area verde, ainda
que de maior dimensdo, com caracteristicas diversas.

A legisiacdo ambiental prevé as seguintes espécies de medidas de
carater compensatério: a compensagio ambiental, prevista na Lei 9.985/2000 e as
medidas compensatérias pela supressio de vegetagdo em darea considerada de
protegdo ambiental, previstas no Cédigo Florestal.

Nenhuma das modalidades acima elencadas esta relacionada a solugao
proposta pelo Projeto de Lei sob analise.

Primeiramente, cumpre salientar, que tecnicamente o instituto da
compensacgdo ambiental esta previsto no artigo 362 da Lei 9.985/00, que institui o

2 artigo- 36- § 12 O montante de recursos a ser destinado pelo empreendedor para esta finalidade nio pode ser inferior a meio

por cento dos custos lotais previstos para a implantag@o do empreendimento, sendo o percentual fixado pelo érgdo ambiental
licenciador, de acordo com o grau de impacto ambiental causado pelo empreendimento.
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Sistema Nacional de Unidades de Conservagao- SNUC, e n&o tem qualquer relagéo
com a compensacéo sugerida pelo Prefeito, posto que somente € cabivel nos casos
de licenciamento ambiental de empreendimentos de significativo impacto ambiental,
assim considerado pelo 6rgao ambiental competente, com fundamento em estudo
de impacto ambiental e respectivo relatério - EIA/RIMA,

Nesses casos a compensacio traduz-se na necessidade de o
empreendedor apoiar a implantagdo e manutengéo de unidade de conservagéao do
Grupo de Protegéo Integral, destinando montante de recursos, para esta finalidade,
nao inferior a meio por cento dos custos totais previstos para a implantagéo do
empreendimento.

Tampouco a solugio adotada pelo Prefeito encontra guarida no Codigo

Florestal que fixa a adogdo de medidas compensatérias pela supressao de
vegetacdo em area de preservacdo ambiental ou em area de preservagio
permanente.

CONCLUSAQ

1- Em raz&o da necessidade de desafetagic de bem de uso comum do
povo (area verde), para mudanga de sua destinagéo, e considerando a competéncia
do Prefeito para a administragéo dos bens municipais, a Lei de iniciativa do Chefe do
Executivo revela-se como o instrumento adequado para tal fim.

2- A matéria deve ser todavia objeto de Lei Ordinaria, posto que o caso
em tela nao se subsume na hipdtese prevista no artigo 30, inciso VI da Lei Organica
Municipal, além de que, pelo Principio da Simetria a Constituicio Federal, que deve
ser observado fielmente pelas Constituicdes Estaduais e pelas Leis Orgénicas
Municipais, no que tange ao processo legislativo, ndo se presta a lei complementar a
tal fim.

3- O desmembramento do imével devera ser o termo técnico utilizado
pelo Projeto de Lei, devendo observar as regras contidas para o instituto na Lei
6.766/79, assim como deverdo ser verificados se os novos usos atribuidos aos
imoveis desmembrados estdo de acordo com o zoneamento ambiental do Municipio.

4- No que tange ao interesse em celebrar posteriormente contrato de
concesséo de direito real de uso com a empresa vizinha ao primeiro imével, ficam as
ressalvas feitas & necessidade de lei especifica e procedimento licitatorio, nos
termos da Lei 8.666/ 93 e do artigo 37, XX| da CF/88.

§ 2 Ao dgdo ambiental licenciador compete definir as unidades de conservacBo a serem beneficiadas, considerando as
propostas apresentadas no EIARIMA e ouvido o empreendedor, podendo inclusive ser contemplada a criagdo de novas
unidades de conservacio.

§ ¥ Quando o empreendimento afetar unidade de conservagao especifica ou sua zona de amortecimento, o licenciamento a
que se refere o caput deste artigo s6 podera ser concedido mediante autorizagfio do 6rg8o responsével por sua administracso,
¢ a unidade afetada, mesmo que néo periencente ao Grupo de Proteglo Integral, deverd ser uma das beneficianias da
compensacéo definida neste artigo.
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5- No que tange ao aspecto ambiental, sugere-se a retirada do artigo 3°
do Projeto de Lei, posto que ndo ha qualquer fundamentagéo cientifica, tampouco

juridica de que a constituicdo de nova area verde ira compensar ambientalmente a
area verde suprimida do primeiro imével.

E o parecer, s.m.j.

Juliana de Souza Reis Vieira
Consultora Técnica

Aprovo o parecer.

Rachel Farhi
Consultora Juridica

Rio de Janeiro, 18 de outubro de 2004.
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