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PARECER JURIDICO

Processo Legislativo. Projeto de Lei n°® 53/2024, de autoria do
Prefeito. Autoriza o Poder Executivo a firmar termo de concessao de
direito real de uso parcial do imével com o Servico Nacional de
Aprendizagem Comercial - SENAC. 1. Competéncia do Municipio
(CF, arts. 29 e 30, I). 2. Iniciativa privativa do Prefeito (CF, art. 61, §1¢,
II, b ¢/c LOMYV, art. 31, paragrafo tnico, II). 3. Rito Sumario (LOMYV,
art. 33, §1°). 4. Aspecto material observado. 5. Constitucionalidade,
legalidade. 6. Regular técnica legislativa. 7. Recomendagao.

1. RELATORIO

Inicialmente cumpre ser registrado que o Projeto de Lei n® 53, de 10 de dezembro de
2024, encaminhado pelo Prefeito através do OF/PMV/SEMGOV/N® 0344/2024, foi
protocolizado na Secretaria da Camara Municipal de Viana em 10 de dezembro de
2024 (cf. recebimento as fls. 07/08), sob o n® de Protocolo 1450/2024.

Sua leitura se deu na primeira sessdao ordindria (177?), tendo sido encaminhado a
Presidéncia; com despacho para a Procuradoria, com vista a aferi¢ao da legalidade e
constitucionalidade, nos termos do art. 150 do Regimento Interno, conforme r.
despacho pela Presidéncia verbalizado na mesma data para leitura na pauta da sessao
ordindria seguinte (fl. 09).

Esta sendo adotada como parte do relatdrio, os termos da mensagem ao Projeto de Lei
n® 53/2024, que assim se encontra vazada:

Tenho a honra de encaminhar a esta Casa Legislativa o Projeto de Lei que visa criar a
concessdo de direito real de uso parcial de imével entre o Municipio de Viana e o
Servico Nacional de Aprendizagem Comercial - SENAC, com o objetivo de instalagdo
e operacio de uma unidade educacional.

A proposta surge da necessidade de promover o desenvolvimento educacional e
profissionalizante de nossa populagdo, especialmente voltado para as demandas do
mercado de trabalho local e regional. O SENAC, instituicio de reconhecida
competéncia no ensino técnico e de qualificacdo, tem a expertise necessiria para
oferecer cursos que atendam as dreas de maior potencial de crescimento e
empregabilidade em nossa regido.
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Procuradoria

Por meio deste Projeto de Lei, propomos a concessio do direito real de uso de imdvel
municipal, de forma a viabilizar a instalagdo de uma unidade educacional que
proporcionard aos cidaddos de Viana a oportunidade de acesso a educacdo de
qualidade, capacitagdo técnica e inclusdo no mercado de trabalho.

A implantagio de uma unidade do SENAC no municipio serd um marco importante
para a formagdo profissional de nossa populacdo, contribuindo diretamente para a
reducdo da desigualdade social e promovendo a melhoria da qualidade de vida de
n0ssos cidaddos.

Na certeza de que esta Casa de Leis e seus Ilustres Representantes, ao apreciar o teor
do projeto anexo e as razbes que o justificam apoiardo esta iniciativa em
reconhecimento ao seu inegdvel interesse puiblico, para que seja deliberado e aprovado,
em REGIME DE URGENCIA, nos termos do artigo 33 da Lei Orgdnica do
Municipio de Viana/ES.

Por derradeiro, registre-se que o Projeto de Lei n® 53/2024 tramita pelo rito sumdrio
(LOMYV, art. 33, §1°, c/c RICMV, art. 169, §1°), podendo ser aplicado o rito sumarissimo
(RICMYV, art. 162, ss.) por se tratar da ultima sessao legislativa ordindria.

2. COMPETENCIA DA PROCURADORIA - NATUREZA DO PARECER

A manifestagdo da Procuradoria, mediante parecer, é sob o prisma estritamente
juridico, pois nao compete aos aludidos érgaos adentrar sobre o mérito legislativo
(conveniéncia e oportunidade) das proposic¢oes legislativas, além do ato de este parecer
ser de carater meramente opinativo, isto é: ndo vinculado, inclusive, nio lhes cabendo
qualquer responsabilidade soliddria, conforme entendimento do STF".

No mesmo sentido a doutrina, conforme escolio de MEIRELLES, Hely Lopes?:

O parecer tem cardter meramente opinativo, ndo vinculando a Administragio ou o0s
particulares a sua motivagdo ou conclusoes, salvo se aprovado por ato subsequente. Jd,
entdo, o que subsiste como ato administrativo ndo é o parecer, mas, sim, o ato de sua
aprovagdo.

De igual maneira leciona a doutrina Maria Silvia Zanella Di?:

Quando a lei o exige como pressuposto para a pritica de ato final. A obrigatoriedade
diz respeito a solicitagdo do parecer (o que ndo lhe imprime cardter vinculante). Por
exemplo, uma lei que exija parecer juridico sobre todos os recursos encaminhados ao
chefe do Executivo; embora haja obrigatoriedade de ser emitido o parecer sob pena de
ilegalidade do ato final, ele ndo perde o seu cardter opinativo.

1 CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. TRIBUNAL DE CONTAS. TOMADA DE CONTAS: ADVOGADO. PROCURADOR: PARECER. Cf.,
art. 70, parag. Unico, art. 71, II, art. 133. Lei 8.906, de 1994, art. 2, paragrafo 3, art. 7, art. 32, art. 34, IX. I - Advogado de empresa estatal que,
chamado a opinar, oferece parecer sugerindo a contratagdo direta, sem licitagdo, mediante interpretagao da lei de licitagdes. Pretensao do Tribunal
de Contas da Unido em responsabilizar o advogado solidariamente com o administrador que decidiu pela contratacdo direta: impossibilidade,
dado que o parecer ndo é ato administrativo, sendo, quando muito, ato de administragdo consultiva, que visa a informar, elucidar, sugerir
providéncias administrativas a serem estabelecidas nos atos de administragio ativa. (BANDEIRA DE MELLO, Celso Ant6nio. Curso de Direito
Administrativo. 13. Ed. Sdo Paulo: Mallheiros, 2001.p.377).I — O advogado somente sera civilmente responsavel pelos danos causados a seus
clientes ou a terceiros, se decorrentes de erro grave, inescusavel, ou de ato ou omissao praticado com culpa, em sentido largo: Cod. Civil, art. 159;
Lei n®. 8906/94, art. 32. IIl. - Mandado de Seguranga deferido. (MS 24073 / DF — DISTRITO FEDERAL - MANDADO DE SEGURANCA. Relator(a):
Min. CARLOS VELLOSO. Julgamento: 06/11/2002 Orgo Julgador: Tribunal Pleno). (destaques da Procuradoria e Consultoria Juridica)

2 Direito Administrativo Brasileiro. ed. 27. Sao Paulo: Malheiros, 2002, p. 191.

3 Direito administrativo. ed. 17. Sao Paulo: Atlas, 2004.
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Portanto, o parecer juridico tem apenas carater técnico-opinativo que ndo impede a
tramitacdo da proposta legislativa, nem tampouco a sua aprovagao, conforme tem
entendido o STF (Mandado de Seguranga n° 24.584-1 - Distrito Federal - Relator:
Ministro Marco Aurélio de Mello — STF):

“O parecer emitido por procurador ou advogado de érgdo da administracdo publica
ndo é ato administrativo. Nada mais é do que a opinido emitida pelo operador do
direito, opinido técnico-juridica, que orientard o administrador na tomada da decisdo,
na pritica do ato administrativo, que se constitui na execugdo ex oficio da lei. Na
oportunidade do julgamento, porquanto envolvido na espécie simples parecer, ou seja,
ato opinativo que poderia ser, ou ndo, considerado pelo administrador.”

Ainda neste sentido, é imperioso ser destacado que os advogados publicos atuam com
independéncia técnica e autonomia funcional (EAOAB, art. 2°, § 3% art. 7¢, I, § 2¢, art.
18, art. 31, §§ 1° e 2° e art. 32), conforme se verifica de trecho do Habeas Corpus 98.237,
de relatoria do Exmo. Ministro Celso de Melo*

[...] O exercicio do poder-dever de questionar, de fiscalizar, de criticar e de buscara
correcdo de abusos cometidos por 6rgdos piblicos e por agentes e autoridades do
Estado, inclusive magistrados, reflete prerrogativa indisponivel do advogado, que nio
pode, por isso mesmo, ser injustamente cerceado na prdtica legitima de atos que visem
a neutralizar situacdes configuradoras de arbitrio estatal ou de desrespeito aos direitos
daquele em cujo favor atua. (HC 98.237, Rel. Celso de Mello, j. 15.12.2009, 2* T, D]
6.8.2010".

Assim, tanto o Presidente da Camara, quanto as Comissdoes Competentes sao livres no
seu poder de decisao, ficando ressalvado o carater opinativo da Procuradoria, sendo
forcoso se concluir que a emissao de parecer juridico nao substitui o parecer das
Comissoes Permanentes, porquanto essas sao compostas pelos representantes do povo
e constituem-se em manifestacao efetivamente legitima do Parlamento.

3. FUNDAMENTOS JURIDICOS

A fundamentagdo estd sendo dividida nos subitens abaixo, quais sejam: a) aspecto
formal; b) aspecto material e; c) técnica legislativa.

3.1.  Aspecto formal — admissibilidade

Por constitucionalidade formal deve-se entender a compatibilidade do projeto de lei
com as regras basicas do processo legislativo, insculpidos na Constituicao Federal, e
que sdo de observancia obrigatdria por todos os entes federados.

E chamada de formal, na medida em que demanda um exame da forma de
procedimento adotado para a elaboragao de uma determinada norma (ou, em outras
palavras, exige o exame do processo de formagao da norma).

O aspecto formal esta sendo subdividido nos subitens: a) competéncia e; b) iniciativa.

4+ HC 98.237, Rel. Celso de Mello, j. 15.12.2009, 2* T, DJ 6.8.2010
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3.1.1. Competéncia local

Cumpre desde logo asseverar que a matéria tratada no Projeto de Lei n® 53/2024 ¢
iminentemente de interesse local (CF, art. 30, I), como sendo aquele que diz
predominantemente respeito aos individuos que residem nos limites do Municipio ou
que neles tém negocios juridicos, enquanto sujeitos a ordem juridica municipal.

Neste sentido, no RE 313060/SP, a Ministra Ellen Gracie Northfleet, D] de 24/02/06, se
manifesta no sentido de que: “A competéncia constitucional dos Municipios de legislar sobre
assuntos de interesse local ndo tem o alcance de estabelecer normas que a prépria Constituicdo,
na reparticio de competéncias, atribuia a Unido e aos Estados” .

No mesmo sentido, leciona MEIRELLES, Hely Lopes, que “[...] interesse local nio é
interesse exclusivo do Municipio, ndo é interesse privativo da localidade, nio é interesse tinico
dos municipes [...]. Ndo ha interesse municipal que ndo seja reflexamente da Unido e do Estado-
Membro, como também ndo hd interesse regional ou nacional que ndo ressoe nos municipios,
como partes integrantes da federacio brasileira.”> e, ainda, BASTOS, Celso Ribeiro, para
quem “O que define e caracteriza interesse local, inscrito como dogma constitucional é a
preponderincia do interesse do Municipio sobre o do Estado ou da Unido” .6

Ainda sobre a competéncia dos municipios, MEIRELLES acentua que “Estabelecida essa
premissa é que se deve partir em busca dos assuntos da competéncia municipal, a fim de
selecionar os que sio e os que ndo sdo de seu interesse local, isto é, aqueles que
predominantemente interessam a atividade local. [...] Acresce, ainda, notar a existéncia de
matérias que se sujeitam simultaneamente a requlamentacdo pelas trés ordens estatais, dada sua
repercussiao no dmbito federal, estadual e municipal. Exemplos tipicos dessa categoria sdo o
trdnsito e a satde publica, sobre os quais dispoem a Unido (regras gerais: Cédigo Nacional de
Transito, Codigo Nacional de Saiide Puiblica), os Estados (requlamentacio: Regulamento Geral
de Trinsito, Codigo Sanitdrio Estadual) e o Municipio (servicos locais: estacionamento,
circulagdo, sinalizagdo, etc; regulamentos sanitdrios municipais).”

No mesmo passo, CRETELLA ]IjNIOR, José?, “O Municipio estd situado dentro do Estado,
o qual por sua vez situado dentro do Pais, que é a unido indissoliivel dos Estados-Membros, e
ndo hd antinomia entre interesses locais e interesses gerais. O traco que torna diferente o
interesse local do interesse geral é a predomindncia, jamais a exclusividade.”

Assim, da competéncia local (municipal) se encontra estampada no art. 19, que incluiu
0s municipios como entes da federagdo, bem como o art. 29, caput, que estabeleceu a
sua autonomia administrativa, legislativa e orcamentaria, financeira e contdbil,
inclusive e neste caso, mediante controle externo pela Camara, auxiliada pelo Tribunal
de Contas e, controle interno pelo préprio municipio (art. 31), todos da Carta Politica
Federal.

5 Direito Municipal Brasileiro, 16 edi¢ao, ano 2008, p. 111/112.
® Curso de Direito Constitucional. 22 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2001, p.319.
7 Comentirios a Constituicdo de 1988. v. IV, p. 1.889.
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Indo além, a despeito do predominante interesse local sobre a matéria tratada no Projeto
de Lei n® 53/2024, conforme disposicao expressa do art. 29, c/c 30, I, da Carta Politica
Federal. Ainda neste passo, a Carta Politica Local, ainda dispde a Carta Politica Local,
Capitulo III - Da Administracao Publica, Se¢ao VI — Dos bens Municipais, que:

Art. 94 sdo bens do Municipio os que atualmente lhe pertencem e os que lhe vierem a
ser atribuidos.

Pardgrafo tinico - Constituem bens municipais todas as coisas mdveis e imdveis,
direitos e agbes que, a qualquer titulo, pertencam ao Municipio.

Art. 95 Cabe ao Prefeito a administragio do patrimdnio municipal, respeitada a
competéncia da Cidmara quanto aos bens utilizados em seus servigos.

Portanto, a competéncia é local.
3.1.2. Iniciativa Privativa | Prefeito

Analisada a competéncia, passa-se a inciativa do processo legislativo. Assim, a luz do
principio da simetria® é determinada a exigéncia de observagao obrigatoria pelos demais
entes da federagdo quanto as matérias privativas do Chefe do Poder Executivo Federal,
com vista a consagrar o principio da separagio dos poderes (CF, art. 2°), cujas matérias se
encontram previstas no art. 61, § 1% 1II, b, da Constitui¢ao Federal, que no caso da Lei
Organica do Municipio de Viana se encontra prevista no art. 31, pardgrafo unico, II,
por ser atributo do Prefeito, no caso na concessao de direito real de uso, ressalvados o
bens destinados a administracao da Camara Municipal.

Verifica-se que a matéria prevista na proposta legislativa ora sob exame se encontra
dentre aquelas elencadas como privativas do Chefe do Poder Executivo, fato
incontestavel. Entretanto, preleciona FERREIRA FILHO® que, no quadro institucional
vigente, nao se pode falar em verdadeira iniciativa geral. Afinal, a nenhum dos 6rgdos do
Estado é conferido o poder de desencadear o processo legislativo sobre matérias de qualquer
natureza. Todos os 0rgdos superiores do Estado exercem um poder de iniciativa limitado”.

Conclui-se, pois, que a reserva de iniciativa legislativa, como restricao a funcao
legislativa, s6 podera ser estatuida por disposicio constitucional expressa. E o que entende
o Supremo Tribunal Federal (RE 309425/SP e RE 1322918/R]), conforme se depreende
do seguinte fragmento:“A Constituicio de 1988 admite a iniciativa parlamentar na
instauragdo do processo legislativo em tema de direito tributdrio. A iniciativa reservada, por
constituir matéria de direito estrito, ndo se presume e nem comporta interpretagio ampliativa na
medida em que — por implicar limitagdo ao poder de instauragdo do processo legislativo — deve,

8 “Principio da Simetria” é aquele que exige que os Estados, o Distrito Federal e os Municipios adotem, sempre que possivel, em suas respectivas
Constituices e Leis Organicas (Lei Orgéanica é como se fosse a “Constitui¢do do Municipio”), os principios fundamentais e as regras de organizacao
existentes na Constituicao da Republica (Constituigao Federal)- principalmente relacionadas a estrutura do governo, forma de aquisigao e exercicio
do poder, organizagao de seus 6rgaos e limites de sua propria atuagao.

? Do Processo Legislativo. Sao Paulo: Saraiva, 1995), a iniciativa nao pode ser considerada uma das fases do processo legislativo, mas tao-somente o

ato que o desencadeia.

Av. Florentino Avidos, n° 40, Centro — Viana/ES | (27) 3255-2955 | www.camaraviana.es.gov.br

Autenticar documento em https://cmviana.splonline.com.br/autenticidade
com o identificador 34003000370037003A00540052004100, Documento assinado digitalmente
conforme art. 4°, Il da Lei 14.063/2020.




CAMARA MUNICIPAL DE VIANA
ESTADO DO ESPIRITO SANTO
Plendrio “Jodo Paulo II”

necessariamente, derivar de norma constitucional explicita e inequivoca. O ato de legislar sobre
direito tributdrio, ainda que para conceder beneficios juridicos de ordem fiscal, ndo se equipara —
especialmente para os fins de instauragdo do respectivo processo legislativo — ao ato de legislar
sobre o orcamento do Estado”.

Lado outro, preleciona MEIRELLES, Hely Lopes!?, para quem:

A atribuigdo tipica e predominante da Cdmara é a 'normativa’, isto é, a de regular a
administragio do Municipio e a conduta dos municipes, no que afeta aos interesses
locais. A Cémara ndo administra o Municipio; estabelece, apenas, normas de
administragdo. Ndo executa obras e servigos puiblicos; dispoe, unicamente, sobre a sua
execugdo. Ndo compde nem dirige o funcionalismo da Prefeitura; edita, tdo-somente,
preceitos para sua organizacdo e direcdo. Ndo arrecada nem aplica as rendas locais;
apenas institui ou altera tributos e autoriza sua arrecadacdo e aplicacdo. Ndo governa
0 Municipio; mas regula e controla a atuagido governamental do Executivo,
personalizado no Prefeito.

Eis ai a distingdo marcante entre missdo 'mormativa’ da Cidmara e a fungdo
‘executiva’ do Prefeito; o Legislativo delibera e atua com cardter regulatério, genérico
e abstrato; o Executivo consubstancia os mandamentos da norma legislativa em atos
especificos e concretos de administragdo.

[...] A interferéncia de um Poder no outro é ilegitima, por atentatdria da separagio
institucional de suas fungdes (CF, art. 2°).

Por idéntica razdo constitucional, a Camara ndo pode delegar fungées ao
prefeito, nem receber delegacdoes do Executivo. Suas atribuicbes sio
incomunicdveis, estanques, intransferiveis (CE, art. 29. Assim como ndo cabe a
Edilidade praticar atos do Executivo, ndo cabe a este substitui-la nas atividades que
Ihe sdo proprias.

[...] Dai ndo ser permitido a Camara intervir direta e concretamente nas
atividades reservadas ao Executivo, que pedem provisdes administrativas
especiais manifestadas em ‘ordens, proibigdes, concessdes, permissdes, nomeagoes,
pagamentos, recebimentos, entendimentos verbais ou escritos com os interessados,
contratos, realizacbes materiais da Administracdo e tudo o mais que se traduzir em
atos ou medidas de execugdo governamental.

A rigor, a aferi¢do quanto a iniciativa é por simetria e por exclusido, uma vez que o texto
constitucional e infraconstitucional (Carta Politica Local) estabelece as matérias
privativas do Prefeito, sendo a matéria orcamentdria uma delas (CF, art. 61, § 1° 11, b,
¢/c LOMYV, art. 31, paragrafo anico, II).

Assim, o referenciado art. 165, III, da Carta Politica Federal, estabelece que: “Art. 165.
Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo: 111 - os or¢amentos anuais”, cuja previsao
¢é de reproducao e observancia obrigatoria pelos demais entes da federagao, fato que é
verificado no art. 110 da Carta Politica Local.

10 Direito Municipal Brasileiro. Sao Paulo: Malheiros, 1993, p. 438/439
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A matéria tratada no Projeto de Lei n® 52/2024 é matéria curial as leis or¢amentdrias
orcamento (proposta anual), cuja competéncia € privativa do Presidente da Reptblica
(CF, art. 61, §1° 1II, b), replicado a luz do principio da simetria no art. 31, paragrafo
unico, 1II, ¢/c art. 95, da Carta Politica Local.

Assim, inobservada a iniciativa pelo Prefeito no caso de quaisquer das matérias previstas
no art. 61, §1°, II, da Carta Politica Federal, a luz do principio da simetria, essa sera
declarada inconstitucional por vicio formal, conforme o seguinte julgado:

6500713603 - 0552713 - ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
CONSTITUCIONAL. EMENDA PARLAMENTAR AO PLANO PLURIANUAL
DO ESTADO DA PARAIBA. AUSENCIA DE PERTINENCIA COM A
PROPOSTA DO CHEFE DO EXECUTIVO. PREVISAO DE EXECUGCAO
OBRIGATORIA DE EMENDAS INDIVIDUAIS ANTES DO TERMINO DO
CICLO ORCAMETARIO. DESACORDO ENTRE OS PRAZOS DO PLANO
PLURIANUAL E DA LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS. MEDIDA
CAUTELAR REFERENDADA. 1. Previsdo de prazos especificos para a execucio
orcamentdria e financeira referente as emendas individuais, quando tiver por
destinatdrios Municipios, na Lei do Plano Plurianual 2024-2027 do Estado da
Paraiba. Previsdo de prazo para solicitagdo de alteragio do "campo Meta Especifica”
de emendas individuais impositivas. 2. Dispositivos impugnados originados de
emenda parlamentar, tendo ocorrido veto e, apés, a sua derrubada. Iniciativa do
Chefe do Poder Executivo para proposicées legislativas em matéria
orcamentdria. Inexisténcia de pertinéncia com a proposi¢ido original. 3.
Cronograma de execugdo or¢amentdria e financeira, com termo final no curso do
exercicio financeiro correspondente. Interferéncia na condugdo or¢amentdria diante do
seu ciclo ordindrio e das contingéncias de ordem técnica. Incompatibilidade com o
principio da separagdo dos Poderes e do devido processo orcamentdrio. 4. Prazos
previstos no Plano Plurianual em desacordo com aqueles previstos na Lei de diretrizes
para a elaboragdo da Lei orcamentdria. Cendrio de insequranca juridica. 5. Incertezas
do administrador quanto a regular execucdo orcamentdria e financeira. 6. Medida
cautelar referendada para suspender a eficdcia dos §§ 3° e 4° do art. 9° da Lei Estadual
13.040/2024, do Estado da Paraiba, até o efetivo julgamento de mérito. (STF; ADI-
MC-Ref 7.643; PB; Tribunal Pleno; Rel. Min. Alexandre de Moraes; Julg.
11/06/2024; DJE 18/06/2024)

Assim, quaisquer das matérias elencadas no art. 61, §1° II, da Carta Politica Federal,
sao privativas do Presidente da Republica, que a luz do principio da simetria sao
privativas do Prefeito, conforme disposto no art. 31, pardgrafo tunico, II, e,
especialmente o disposto no art. 95 da Carta Politica Local, que se ndo observada a
iniciativa privativa do Prefeito, sera essa declarada inconstitucional por vicio formal,
conforme entendimento do STF (Ag.Reg. no RE 612594/R])", bem como adverténcia de
MEIRELLES, Hely Lopes'? “que a usurpagdo de iniciativa conduz d irremedidvel nulidade
da lei, insandvel mesmo pela sancio ou promulgacio de quem poderia oferecer o projeto.”

1 EMENTA: Agravo regimental no recurso extraordinario. Representacdo por inconstitucionalidade. Artigo 323. § 2%, da Lei Organica do
Municipio do Rio de Janeiro. Matéria orcamentéria. Vicio de iniciativa. Precedentes. Jurisprudéncia da Suprema Corte é pacifica no sentido de
constituir ingeréncia na esfera do Poder Executivo a edigdo de normas afetas & matéria orcamentaria por iniciativa do Poder Legislativo. 2. Agravo
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Portanto, a luz do principio da separacio dos poderes ou dos freios e contrapesos, a
propositura da matéria prevista no Projeto de Lei n® 53/2024 ¢ indiscutivelmente de
iniciativa privativa do prefeito, conforme se verifica do art. 31, paragrafo tnico, II, c/c
art. 95, da Carta Politica Local, por se tratar de matéria de organizacao orcamentaria.

3.2.  Aspecto material

Neste item, dividido nos seguintes subitens: a) da observincia a reserva legal; b) da
proposta legislativa; c) da concessdo de direito real de uso; d) (des) necessidade do processo
licitatorio por interesse social; e) clausula de reversibilidade — hipéteses; e f) auséncia de previsio
quanto as benfeitorias.

3.2.1. Da observancia a reserva legal

A concessao de direito real de uso se sujeita aos principios constitucionais da
moralidade, impessoalidade e publicidade, além da legalidade, previsto no art. 37,
caput da Carta Politica Federal. Portanto, serd imprescindivel o seu manejo através de
lei autorizativa conforme entendimento doutrinario, da lavra de SUNDFELD, Carlos
Ari e CAMARA, Jacintho de Arruda®3:

“é de se salientar a necessidade de Lei Municipal autorizativa da concessdo. E
justamente nesta lei autorizativa que devem estar os requisitos legitimadores da
concessdo de direito real de uso a ser efetuada. Nela devem ser determinadas a
destinagdo publica que cada bem concedido deverd atender, bem como as regras para
dar efetividade a essas diretrizes.”

A Carta Politica Local trata do assunto no seu art. 97 ao preveé:
Art. 97 A alienagdo de bens municipais, subordinada a existéncia de interesse piiblico
devidamente justificado, serd sempre precedida de avaliagdo e obedecerd as seguintes
normas:
I - quando imdveis, dependerd de autorizagdo legislativa e concorréncia piiblica;
m-1..]
§ 1° O Municipio, preferentemente 1 venda ou doacdo de seus bens imdveis,

outorgard direito real de uso mediante prévia autorizacdo legislativa e
concorréncia piiblica.

Portanto, a matéria tratada no Projeto de Lei n® 53/2024 se sujeita ao principio da
reserva legal.

3.2.2. Da proposta legislativa

O Projeto de Lei n® 53/2024 se encontra assim redigido:

13 Concessao de direito real de uso de utilidade publica — Possibilidade de o poder publico conferir a particular a gestao exclusiva de seu bens para
fins de utilidade publica. Hipotese em que a outorga independera de licitagao, por ser esta inexigivel., Boletim de licitagdes e contratos, vol. 10, n.

12, p. 593 a 602, dez. 1997, p. 599.
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PROJETO DE LEI N° 0XX/2024

Autoriza o Poder Executivo Municipal a firma termo de concessio de
direito real de uso parcial do imdvel com o Servico Nacional de
Aprendizagem Comercial - SENAC

O PREFEITO MUNICIPAL DE VIANA, ESTADO DO ESPIRITO SANTO, no
uso de suas atribuicdes legais previstas no art. 60, Inciso IV da Lei Orgdnica do
Mupnicipio, faz saber que a Cdmara Municipal aprovou e eu sanciono a seguinte Lei:

Art. 1° Fica o Poder Executivo Municipal autorizado a firmar Termo de Concessdo de
Direito Real de Uso Parcial de Imével com o Servico Nacional de Aprendizagem
Comercial - SENAC/ES, inscrito no CNP] n® 03.743.301/0001-01, para
disponibilizar o espago do Centro de Qualificacdo Profissional, localizado na Rua
Domingos Vicente, 10, 2° andar - Centro, no Municipio de Viana/ES.

Art. 2° A concessio de direito real de uso terd prazo inicial de 20 (vinte) anos,
podendo ser prorrogada por iguais periodos mediante avaliagdo de interesse piiblico e
conveniéncia administrativa, devidamente justificadas.

Art. 3° O imdvel concedido deverd ser utilizado exclusivamente para atividades
relacionadas a formagdo e qualificacdo profissional, sendo vedada sua utilizagio para
qualquer outro fim.

Art. 4° O SENAC se compromete a:

I - Utilizar o imdvel exclusivamente para a instalacdo e operagio de uma unidade
educacional, com foco em cursos de qualificacio profissional e capacitagdo técnica para
a populagdo local e regional;

I - Manter o imdvel em bom estado de conservagdo e funcionamento, realizando as
manutengdes necessdrias, de modo a garantir a qualidade das instalagcdes para o
desenvolvimento das atividades educacionais;

Il - Atender a demanda educacional conforme os pardmetros e necessidades
estabelecidas pelo Municipio, com a priorizagdo da oferta de cursos nas dreas de maior
demanda local;

IV - Elaborar e executar projetos pedagdgicos que atendam as necessidades da
populagdo de Viana, considerando os desafios e as vocagdes regionais.

Art. 5* O Municipio de Viana, como concedente, compromete-se a:

I - Garantir o uso exclusivo do imével pelo SENAC para fins educacionais, conforme o
estabelecido nesta Lei;

II - Fiscalizar as condigdes do imdvel e o cumprimento das obrigages por parte do
SENAC, mediante a apresentacio de relatorios periddicos e vistorias;

III - Possibilitar o acesso da populacdo ao SENAC, com prioridade para pessoas em
situacdo de vulnerabilidade social ou economicamente desfavorecidas.

Pardgrafo tinico. O descumprimento das condigdes previstas nesta Lei ou no Termo de
Concessio de Direito Real de Uso Parcial do Imdvel implicard na rescisio imediata do
termo e no retorno do imével ao patriménio municipal, sem 6nus para o Municipio.
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Art. 6° Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacdo.
Art. 7° Revogam-se as disposicdes em contrdrio.
Viana - ES, 10 de dezembro de 2024.

WANDERSON BORGHARDT BUENO
Prefeito Municipal de Viana

3.2.3. Da concessdo de direito real de uso | conceito

Conforme predito, o art. 97, §1°, da Carta Politica Federal, dispde que § 1° O Municipio,
preferentemente a venda ou doagdo de seus bens imdveis, outorgard direito real de uso mediante
prévia autorizagdo legislativa e concorréncia puiblica.

O Decreto-Lei n® 271/67 é a legislacdo pioneira, como ato normativo federal a
regulamentar a concessdo de direito real de uso (CDRU). Inclusive, ainda se encontra
vigente naquilo que nao conflitar com as normas constitucionais demais legislacoes
pertinentes; oportunidade em que se cita a Lei 9.636/98, que dispde sobre os bens da
Uniao, Lei 13.465/17, que dispde sobre a regularizacao fundidria e urbana (REUB), e Lei
14.133/21 (Nova Lei de Licitagao e Contratos Administrativos).

Doutrinadores patrios, como MEIRELLES, Hely Lopes!4, conceituam o instituto:

Concessdo de direito real de uso — é o contrato pelo qual a Administracdo transfere o
uso remunerado ou gratuito de terreno publico a particular, como direito real
resoltivel, para que dele se utilize em fins especificos de urbanizacdo, industrializacdo,
edificagdo, cultivou qualquer outra exploragdo de interesse social.

Ainda neste sentido, MELLO, Celso Antonio Bandeira de:!5

contrato pelo qual a Administracdo transfere, como direito real resoltivel, o uso
remunerado ou gratuito de terreno piblico ou do espaco aéreo que o recobre, para que
seja utilizado com fins especificos por tempo certo ou por prazo indeterminado.

e, bem assim CARVALHO FILHO, José dos Santos:1®

A concessdo de direito real de uso salvaguarda o patriménio da Administragdo e evita
a alienagdo de bens publicos, autorizada as vezes sem qualquer vantagem para ela.
Além do mais, o concessiondrio ndo fica livre para dar ao uso a destinacdo que lhe
convier, mas, ao contrdrio, serd obrigado a destind-lo ao fim estabelecido em lei, o que

mantém resguardado o interesse puiblico que originou a concessdo real de uso.

Convém distinguir o instituto de concessio de uso com o instituto de concessio de direito
real de uso. O primeiro outorga o uso de um bem publico ao particular, mas nao cria
direito real, que pode ter finalidade econémica, social ou administrativa, geralmente a

4 Direito Administrativo Brasileiro. 26* Ed., Atualizada, Sao Paulo, Malheiros, 2001, p. 485/490.
15 Curso de Direito Administrativo, 13* ed., Revista, atualizada e ampliada, Sao Paulo, Malheiros, 2000. p. 768.
16 Manual de Direito Administrativo, 9 ed., Rio de Janeiro, Lumen Juris, 2002, p. 897.
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titulo e/ou cardter precdrio, se encontra previsto no art. 99 da Carta Politica Local, nas
modalidades de concessdao administrativa, permissdo ou autorizagao, nao é transferivel
o dominio. Também depende de autorizagao legislativa.

O segundo (CDRU), é o um direito real de uso, para fim especifico, geralmente de
interesse social (v.g. regularizagao fundiaria), também intransferivel o seu dominio,
conforme predito, assegurada apenas a fruicao. A doutrina também acompanha este
entendimento pois para MELLOY, para quem “diverge da simples concessio de uso pelo
fato de que, ao contrdrio daquela — na qual apenas se compoe de um direito de natureza
obrigacional (isto é, pessoal) —, instaura um direito real” e CARVALHO FILHO ao afirmar
que se diferencia da concessao de uso, pois na CDRU é outorgado ao concessionario
um direito real e os fins da CDRU sao previamente estabelecidos em lei, sendo que a
concessao comum nem sempre estarao presentes os fins sociais.

Verifica-se, pois, que a concessdo de direito real de uso nao extingue, nem tampouco
modifica o dominio do bem publico, mas tdo somente a sua fruicdo que passa a ser
determinada pelos interesses social e publico.

3.2.4. (Des) necessidade de processo licitatdrio | interesse social

Antes de se adentrar no merecimento, cabe esclarecer o que é o SENAC. Assim, Os
Servigos Sociais Autonomos, os quais formam o chamado “Sistema S” (SESC, SENAC,
SENALI, SESI, SEST/ e outros), sao entidades de direto privado, constituidas por leis
proprias, sobre o regime de direito civil, atuando em diversas dreas ao lado do Poder
Publico.

Os “S”, sao entidades de direito privado, criadas por leis especificas, sem fins
lucrativos, ndo integram o rol de pessoas pertencentes a Administragao Publica, pelo
simples motivo de nao estarem relacionadas nos art. 4°, I, do Decreto Lei n® 200/1967 e,
no art. 37 da Carta Politica Federal. MEIRELLES, Hely Lopes'sconceitua os “S”, como
sendo:

sdo entes paraestatais, de cooperagdo com Poder Publico. Com administracdo e
patriménios préprios [..] Embora oficializados pelo Estado, ndo integram a
Administracdo direta nem a indireta, mas trabalham ao lado do Estado, sob seu
amparo, cooperando nos setores, atividades e servigos que lhes sio atribuidos, por
serem considerados de interesse especifico de determinados beneficidrios.

No mesmo sentido CARVALHO FILHO, José dos Santos:?

[...] pessoas de cooperagdo governamental sdo aquelas entidades que colaboram como
Poder Publico a que sdo vinculadas através da execucdo de alguma atividade

17 Curso de direito administrativo, p. 960.
18 Direito administrativo brasileiro. 25. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2000, p. 346.
¥ Manual de Direito Administrativo. 25 ed. S&o Paulo: Atlas, 2012, p. 458.
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caracterizada como servico de utilidade puiblica. Alguns autores as tem denominado de
servigos sociais auténomos

No art. 4%, 11, do Decreto Lei n® 200/1967 e, no art. 37 da Constituicao Federal constam
que o “Sistema S” nao faz parte de Administragao Publica Federal Direta, muito menos
a Indireta, pois, aquelas entidades, nao estao inseridas no rol taxativo estabelecido. s
Servigos Sociais Autdnomos sao pessoas juridicas de direito privado, no exercicio de
atividades que produzem algum beneficio para grupos sociais ou categorias
profissionais. Apesar de serem entidades que cooperam com o Poder Publico, ndo
integram o elenco das pessoas da Administracdo Indireta, razao porque seria
improprio considera-las pessoas administrativas (CARVALHO).

Portanto, os “S” sao entidades que desenvolvem e/ou executa, servigos de interesse
social embora nao pertencam ao rol taxativo de pessoas pertencentes a Administragao
Publica (DL 200/67, art. 42, II).

Conforme predito, a CDRU adveio da do DL 271/67, cujo art. 7° alterado pela Lei
11.481/07, passou a ter a seguinte redacao:

Art. 7° E instituida a concessdo de uso de terrenos publicos ou particulares,
remunerada ou gratuita, por tempo certo ou indeterminado, como direito real
resoltvel, para fins especificos de urbanizagéo, industrializacdo, edificacdo, cultivo
da terra, ou outra utilizagao de interesse social.

Neste sentido, a concessdo de direito real de uso € que ela deve atender certos fins
especificos, entre eles importante aqui € perceber que a concessao de direito real de uso
deve obrigatoriamente atender fins especificos, como a regularizacdo fundiaria de
interesse social, de urbanizacdo, de industrializacdo, edificacdo, cultivo da terra,
aproveitamento sustentavel, preservacdo das comunidades instaladas, enfim,
modalidades que perfazem o interesse social em areas urbanas.?°

Portanto, os “S”, onde se inclui o SENAC, por se tratar de entidades que desempenham
prestacdo de servicos de interesse social ou mesmo interesse publico relevante inegavel,
cuja concessdo de direito real de uso pela Administracdo Local poderd dispensar ou
inexigir o processo de licitacdo, no caso a concorréncia (LOMV, art. 97, 81°), nos
termos do art. 75, 11, da Lei 14.133/21.

Embora a nova lei de licitagdo expressamente nao preveja expressamente a dispensa da
licitagdo ndo se pode olvidar que ha interesse social da prestacao de servicos pelo
sistema “S”, onde se inclui o SENAC.

O Projeto de Lei n® 53/2024 estabelece no seu art. 3° a finalidade especifica da concessao
de direito real de uso, que é a sua utilizagdo exclusivamente para atividades

20 FERREIRA, Iverson Kech. Concessio de direito real de uso. Jus brasil.
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relacionadas a formacao e qualificagao profissional, sendo vedada sua utilizagao para
qualquer outro fim; enquanto o art. 4° estabelece as obrigagdes, destacando-se o
disposto nos incisos III, que é atender a demanda educacional conforme os pardmetros e
necessidades estabelecidas pelo Municipio, com a priorizagdo da oferta de cursos nas dreas de
maior demanda local, bem como no inciso IV, em elaborar e executar projetos pedagdgicos
que atendam as necessidades da populagio de Viana, considerando os desafios e as vocagoes
regionais.

E inegavel que o SENAC desempenha atividade e/ou servicos de interesso social,
conforme se in fere do Decreto-Lei 8.621/46 que o criou, conforme assim dispoe:

Art. 3° O SENAC deverd também colaborar na obra de difusdo e aperfeicoamento do
ensino comercial de formagdo e do ensino imediato que com éle se relacionar
diretamente, para o que promoverd os acOrdos mnecessdrios, especialmente com
estabelecimentos de ensino comercial reconhecidos pelo Govérno Federal, exigindo
sempre, em troca do auxilio financeiro que der, melhoria do aparelhamento escolar e
determinado niimero de matriculas gratuitas para comercidrios, seus filhos, ou

estudantes a que provadamente faltarem os recursos necessdrios.

§ 1¢ As escolas do Senac poderdo ofertar vagas aos usudrios do Sistema Nacional de
Atendimento  Socioeducativo (Sinase) nas condigdes a serem dispostas em
instrumentos de cooperagio celebrados entre os operadores do Senac e os gestores dos

Sistemas de Atendimento Socioeducativo locais.

§ 2° Nas localidades onde ndo existir estabelecimento de ensino comercial reconhecido,
ou onde a capacidade dos cursos de formagdo em funcionamento ndo atender as
necessidades do meio, o SENAC providenciard a satisfacio das exigéncias
requlamentares para que na sua escola, de aprendizagem funcionem os cursos de
formagdo e aperfeicoamento necessdrios, ou promoverd os meios indispensdveis a

incentivar a iniciativa particular a crid-los.

devendo, portanto, ser dispensada o certamente licitatorio, na forma de concorréncia.

3.2.5. Clausula de reversibilidade | hipdteses

A clausula de reversibilidade € inerente a fungdo social da propriedade (CF, art. 5,
XXIII), bem como ao interesse publico, no caso de descumprimento de clausulas do
contrato, sendo obrigatoria constar da lei autorizativa, cujo previsdo se encontra
prevista, ainda que equivocadamente, no paragrafo tinico do art. 5% assim disposta:

Art. 5°][..]
Pardgrafo tinico. O descumprimento das condigdes previstas nesta Lei ou no
Termo de Concessdo de Direito Real de Uso Parcial do Imdvel implicard na rescisio

imediata do termo e no retorno do imovel ao patriménio municipal, sem Onus para o
Municipio.
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Conforme se verifica, a clausula de reversibilidade somente ocorrerd no caso de
descumprimento das condigOes prevista no termo concessivo de direito real de uso.
Entretanto, é mister a previsao de outras hipdteses de reversao da posse, conforme
segue sugestdao que, inclusive devera ser objeto de artigo préprio, e nao de um
paragrafo tinico do art. 5° que trata das obrigagdes do Municipio de Viana, sob pena de
ultraje ao disposto no art. 11, caput?!, da Lcp 95/98, quanto a ordem ldgica da cabeca do
artigo.

Segue redacdo ao art. 6°, renumerando-se os demais, na forma de Emenda Aditiva
(Recomendacgao n® 01):

EMENDA ADITIVA N°01

Art. 6° A posse do imével se reverterd imediatamente ao Poder Concedente,
nos seguintes casos:

I - no encerramento das atividades da concessiondria antes do final do prazo
previsto no art. 2%

II - a qualquer momento, quando a concessiondria se desviar das atividades
relacionadas e das obrigagbes previstas nesta Lei, ou ainda de quaisquer das

condigées previstas no Termo de Concessdo de Direito Real de Uso;

III - em razdo do interesse piiblico devidamente justificado e comprovado.

Diante da redacao do art. 6°, devera ser suprimido o paragrafo unico do art. 5% por
ocasido da expedicao do autografo de lei, apds deliberacao da redacao final.

3.2.6. Auséncia de previsao quanto as benfeitorias

A CDRU por ser um contrato administrativo que transfere ao particular ou entidades
de que desempenham atividades de interesse o uso de bem publico, sob condigdes
especificas, se mostra essencial que a lei autorizativa regulamente aspectos quanto a
realizagdo de benfeitorias e os direitos delas decorrentes, conforme previsao do art.
1.219%2 do Codigo Civil. Portanto, ha necessidade de previsao, conforme segue artigo
adiante (Recomendagdo n°® 02). Segue redacdo ao art. 7%, renumerando-se os
demais, na forma de Emenda Aditiva:

EMENDA ADITIVA N¢02:

2L Art. 11. As disposigdes normativas serdo redigidas com clareza, precisdo e ordem ldgica, observadas, para esse propdsito, as seguintes normas:
22 CC Art. 1.219. O possuidor de boa-fé tem direito a indenizagao das benfeitorias necessarias e tteis, bem como, quanto as voluptuarias, se nao lhe
forem pagas, a levantd-las, quando o puder sem detrimento da coisa, e podera exercer o direito de retengao pelo valor das benfeitorias necessarias e
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Art. 7° Ndo serdo objeto de retencio ou indenizacio, as benfeitorias iiteis,
necessdrias ou mesmo voluptudrias realizadas pela concessiondria, sem
prévia autorizagdo do Poder Concedente.

3.3. Técnica legislativa

Assim, para KILDARE, Gongalves Carvalho:?

“A palavra técnica legislativa consiste no modo correto de elaborar as leis, de forma a
tornd-las exequiveis e eficazes. Envolve um conjunto de regras e de normas técnicas
que vio desde a necessidade de legislar até a publicagdo da lei.”

Por sua vez, FREIRE, Natdlia Miranda?, ao asseverar que a técnica do processo
legislativo se incorpora a técnica legislativa a ciéncia do Direito, segundo o qual “ndo se
caracteriza tdo s6 como arte ou como técnica, mas, transcendendo os limites empiricos da mera
redacdo de textos legais e regulamentares, é erigida em objetivo da Ciéncia do Direito.”

Verifica-se, pois, que a técnica legislativa ndo se cinge apenas aos limites da mera
redagao, mas como forma de racionalizagao da produgao normativa, observado todas
as suas etapas, deste a iniciativa até a publicagao (Ciéncia da Legisla¢ao), tendo como
meta a Ciéncia do Direito, que é a busca do sentido e da significagao das normas e dos
institutos do direito positivo.

Assim, o art. 7° com a seguinte redacao:
Art. 7° Revogam-se as disposicdes em contrdrio.

Contém cldusula de revogacdo genérica, viola o disposto no art. 8 da Lcp 95/98,
devendo ser objeto de emenda supressiva, renumerando-se os demais:

EMENDA SUPRESSIVA N°01

Suprima-se o art. 7° do Projeto de Lei n° 53/2024

Assim, a um exame minudente do Projeto de Lei n® 53/2024, verificar-se-a que ele se
amolda perfeitamente a técnica legislativa prevista na Lcp 95/98.

3. CONCLUSAO

2 Técnica legislativa: legistica formal. 6 ed. Rev., atual. e. ampl. Del Rey: Belo Horizonte, 2014, p. 131.
24 Técnica legislativa. Belo Horizonte: Assembleia, 1987. p. 8.
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CAMARA MUNICIPAL DE VIANA
ESTADO DO ESPIRITO SANTO
Plendrio “Jodo Paulo II”

Como a matéria sob o exame se encontra devidamente amoldada a legislacao
constitucional e infraconstitucional, tanto quanto ao aspecto formal, quanto ao aspecto
material, opina a Procuradoria pela constitucionalidade, legalidade e regular técnica
legislativa do Projeto de Lei n® 53/2024.

A conclusao do Presidente da Camara Municipal e comissdes permanentes.

Viana, 18 de dezembro de 2024.

PAULO CESAR CUNHALIMA DO NASCIMENTO LUANA DO AMARAL PETERLE
Procurador Procuradora
Matricula 000053 Matricula 1341
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