Parecer Juridico

Reqguerente: Poder Legislativo de Claudio/MG

Solicitante: Presidéncia da Casa Legislativa

Assunto: Projeto de Lei n.° 12, de 11 de abril de 2023, o qual “Dispde sobre autorizacdo para
recebimento de obra de interesse publico, em loteamento urbano, por compensacdo a reducdo de
area de equipamento comunitario”.

Parecerista: Dr. Rodrigo dos Santos Germini - OAB/MG: 145.659.

1. Relatorio:

Trata-se de parecer juridico que analisa os aspectos de
legalidade, constitucionalidade, juridicidade, iniciativa, competéncia, técnica legislativa e
parametros regimentais acerca da Preposicdo Legislativa em epigrafe, de autoria do
Poder Executivo.

Registro que sera utilizada linguagem laconica, de
modo a favorecer o entendimento e efetivar os principios juridicos da eficiéncia e
celeridade no servico publico, limitando nossas manifestagcdes aos aspectos mais relevantes
do tema, sem, contudo, deixar de abordar todas as nuances necessarias.

E, em apartado, o relatorio.

2. Sintese da Andlise Juridica:

2.1. Analise dos Aspectos Formais da Proposicdo, da Técnica Legislativa, Iniciativa e
Competéncia:

A atividade legislativa se desenvolve dentro de um
processo formal, estruturado conforme o ordenamento legislativo, a que se dd 0 nome de
processo legislativo®. A analise da iniciativa legislativa deve considerar, também, o
atendimento aos preceitos regimentais do processo legislativo.

O processo legislativo — tanto quanto o processo
judicial — se constitui de uma série de atos preordenados a um mesmo fim, no caso, a
regular promulgacdo de uma norma legislativa. Sua fase inicial é a da apresentacdo, pela
qual a Proposicdo legislativa é entregue ao 6rgdo do Poder Legislativo competente pela
tramitacdo e aprovacdo, se for o caso.

A nocdo preambular de “proposi¢do legislativa”
compreende gualquer matéria submetida a deliberacdo da Casa Legislativa, ou seja, que

1 A cada espécie legislativa (lei ordinéria, lei complementar, resolucdo, decreto legislativo, etc.) corresponde
um determinado procedimento. O procedimento padrdo é aquele de que resulta a lei ordinaria, assim
denominada por tratar-se daquela que, ao menos a priori, € a norma legislativa mais comum.
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requer juizo de valor por seu Plenério®, aprovando-a ou rejeitando-a, seja por motivos
juridicos ou por mera analise meritoria.

Neste primeiro momento (da apresentacdo), a
Proposicdo Legislativa possui conteddo de “ato administrativo™, pois: a) submete-se a
regime juridico proprio de Direito Publico; b) produz diversos efeitos juridicos imediatos
(sobretudo os efeitos listados no Regimento Interno da Casa); c) € passivel de controle
(como o controle juridico desta Procuradoria, por exemplo, além do controle politico dos
edis e, finalmente, passivel de controle pelo Judiciario, se necessario for).

Ap0s a tramitacdo de praxe, e, caso aprovado, o Projeto
tornar-se-a um ato normativo (geralmente uma lei), 0 que ocorrerd somente em momento
futuro.

Dito isso, ha de ser perquirida a presenca dos requisitos
regimentais da Proposi¢do, a fim de aferir sua regularidade formal, necessaria a
tramitacdo.

Para admitir a validade da Proposicdo, portanto, é
necessario o atendimento aos preceitos regimentais correspondentes. Especificamente
quanto aos requisitos regimentais da Proposicao, estatui o artigo 146 que:

Art. 146 - A proposicdo deve atender aos seguintes requisitos:

| — redigida com clareza e observancia da técnica legislativa;

Il - estar em conformidade com o texto constitucional, com a Lei Organica do
Municipio, ordenamento juridico vigente e com este Regimento;

111 - ndo guardar identidade nem semelhanca com outra em tramitacéo;

IV — ndo acumular assuntos distintos;

V - ndo constituir matéria prejudicada.

A proposicdo em referéncia atendeu aos_requisitos
regimentais_minimos, sobretudo quanto aos aspectos de formatacdo e motivacido
necessarios ao seu acolhimento. Além disso, ndo _existem motivos prejudiciais ao seu
conhecimento, devendo ser admitida para tramitacao.

Registramos, também, que ndo_existem vicios de
iniciativa, estando consubstanciado o _interesse local que legitima a atuacdo
legislativa/normativa propria do ente municipal, sendo cabivel, neste caso, a deflagracéo
do _processo _legislativo a partir_de ato _do Prefeito, visto ndo se tratar de assunto
privativo ao Poder Legislativo (por sua Mesa Diretora).

Como se V&, a matéria objeto do Projeto (autorizacao
legislativa para recebimento de obra publica) é ordinaria e residual, ndo havendo
incidéncia de competéncia privativa de nenhum dos Poderes.

Logo, inexiste vicio de competéncia/iniciativa.

> FARHAT, Said. Dicionario Parlamentar e Politico — o processo politico e legislativo no Brasil. Sio Paulo:
Editora Fundacdo Peirépolis: Companhia Melhoramentos, 1996, p. 819.
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Quanto a técnica legislativa utilizada:

A Técnica Legislativa é o conjunto de procedimentos e
normas redacionais e de formatacdo especificos, que visam a elaboracdo de um texto que
tera repercussdo no mundo juridico: a lei (ou outro ato normativo).

A elaboracdo legislativa exige, acima de tudo, bom
senso, critérios objetivos e responsabilidade, pois, as leis interferem, direta ou
indiretamente, na vida das pessoas, sendo voltadas a um grau indeterminado de
destinatarios finais.

Como advertiu Oliveira®:

Leis ambiguas, obscuras, incoerentes, contraditorias umas com as outras ou
juridicamente invalidas ou viciadas geram transtornos a populacdo, pois, em vez
de conduzirem e pacificarem as relacbes humanas, tendem a promover a
discérdia e 0 aumento dos conflitos judiciais, em sentido oposto ao alcance do
objetivo maior do Direito: a paz e a harmonia sociais. NADER ensina que 0
conhecimento do Direito ndo decorre da simples existéncia das normas juridicas,
pois um texto de lei mal elaborado, longe de ser esclarecedor, gera ddvidas nas
pessoas guanto ao ordenamento vigente.

Por isso, toda edicdo de conteddo leqgislativo deve ser
criteriosa e cautelosamente analisada.

Como ressaltado acima, uma lei mal feita pode surtir o
efeito contrario do esperado, trazendo ainda mais dividas a questdo que se pretendia
esclarecer, e dando margem a desnecessarias e infindaveis batalhas juridicas.

Além disso, a lei tem que levar em conta o interesse
coletivo da sociedade, e nunca privilegiar interesses particulares (esta intengédo
geral/impessoal deve estar consubstanciada no texto legislativo, o qual deve demonstrar,
cabalmente, a impessoalidade do ato normativo).

Dai porque, inclusive, a abstracdo e a generalidade sao
atributos de toda espécie normativa®. O texto da norma deve considerar seus atributos de
alcance subjetivo (os destinatarios da norma) e material (circunstancias faticas e
prescritivas da norma).

* OLIVEIRA, Luciano Henrique da Silva. Andlise da Juridicidade das Proposi¢Ges Legislativas. Nucleo de
Estudos e Pesquisas da Consultoria Legislativa. Ago/2014. Disponivel in
https://wwwl2.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/textos-para-discussao/td-
151-analise-de-juridicidade-de-proposicoes-legislativas . Acesso 27 fev. 23.

* Conforme esclarece Bobbio: “(...) Ao invés de usar indiscriminadamente os termos ‘geral’ e ‘abstrato’,
julgamos oportuno chamar de ‘gerais’ as normas que sdo universais em relagdo aos destinatarios, e ‘abstratas’
aquelas que sdo universais em relacdo a acdo. Assim, aconselhamos falar em normas gerais quando nos
encontramos frente a normas que se dirigem a uma classe de pessoas; e em normas abstratas quando nos
encontramos frente a normas que regulam uma agdo-tipo (ou uma classe de a¢des)”. (Bobbio apud DRIGO,
Leonardo Godoy. Distin¢éo entre principios e regras sob o critério da generalidade e abstracédo da norma
juridica no Brasil. Revista Jus Navigandi, ISSN 1518-4862, Teresina, ano 18, n. 3715, 2 set. 2013.
Disponivel em: https://jus.com.br/artigos/25208. Acesso em: 27 fev. 2023.)
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https://jus.com.br/artigos/25208/distincao-entre-principios-e-regras-sob-o-criterio-da-generalidade-e-abstracao-da-norma-juridica-no-brasil

A redacdo da Proposicdo em anélise é coerente, coesa,
uniforme, impessoal e objetiva, ndo tendo sido detectados vicios gramaticais ou de
concordancia que comprometam a compreensdo de seu contetdo.

Ademais, foram atendidas as disposicdes da Lei
Complementar n.° 95, de 26 de fevereiro de 1998, e do Decreto Federal 9.191, de 01° de
novembro de 2017, os quais definem os parametros redacionais minimos para a criacdo e
edicdo de conteudo legislativo, inexistindo norma municipal acerca do tema.

Convém citar o artigo 14 do Decreto Federal
9.191/2017, in verbis:

Art. 14. As disposi¢cGes normativas serdo redigidas com clareza, precisdo e
ordem légica, e observardo o seguinte:

| - para obtengéo da clareza:

a) usar as palavras e as expressdes em seu sentido comum, exceto quando a
norma versar sobre assunto técnico, hip6tese em que se pode empregar a
nomenclatura propria da area sobre a qual se esta legislando;

b) usar frases curtas e concisas;

c) construir as oragdes na ordem direta;

d) evitar preciosismo, neologismo e adjetivacgéo; e

e) buscar a uniformidade do tempo verbal no texto da norma legal e usar,
preferencialmente, o presente ou o futuro simples do presente do modo
indicativo;

Il - para obtencéo da preciséo:

a) articular a linguagem, comum ou técnica, mais adequada a compreensdo do
objetivo, do contetdo e do alcance do ato normativo;

b) expressar a ideia, quando repetida ao longo do texto, por meio das mesmas
palavras, e evitar o emprego de sinonimia;

c) evitar o emprego de expressdo ou palavra que confira duplo sentido ao
texto;

d) escolher termos que tenham o mesmo significado na maior parte do territério
nacional, de modo a evitar 0 uso de expressdes locais ou regionais;

()

Estas disposi¢cbes foram atendidas na Proposigédo
Legislativa em analise, ndo havendo ofensa a técnica legislativa.

Eventuais vicios redacionais, gramaticais, ortograficos
ou de formatacdo que ndo alterem o conteldo normativo e esséncia do ato, podem ser
corrigidos em redacdo final, ndo ensejando ilegalidade e dispensando elaboracdo de
Emendas para sua correcdo e sequndo critérios da Comissdo de Legislacdo, Justica e
Redacéo, escapando a analise meramente juridica proposta neste Parecer.

Oportuno esclarecer, ainda, que nado existem motivos
prejudiciais.
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2.2. Andlise da Juridicidade e da Moralidade Administrativa:

A juridicidade diz respeito a conformidade da
Proposicdo com 0s principios e dogmas do ordenamento juridico vigente (sobretudo
licitude e legalidade). Dizemos que uma matéria é juridica, ou possui juridicidade, se sua
forma e contetido estdo em consonancia com a Constituicéo, as leis, os principios juridicos,
a jurisprudéncia, os costumes, enfim, com o Direito como um todo

Além disso, é no campo da juridicidade que se analisa
se 0 projeto é potencialmente benéfico a sociedade e a coletividade, devendo revelar-se,
inclusive, compativel com a moralidade administrativa, 0 que se extrai — dentre outros
elementos — a partir da analise empirica de sua motivacéo.

Segundo adverte a melhor doutrina:

(...) a juridicidade representa condicdo de admissibilidade da tramitacdo das
proposicles legislativas. Examinar a admissibilidade de uma proposi¢do
significa apreciar-lhe certos aspectos preliminares que devem anteceder légica e
cronologicamente sua analise de fundo, esta relativa & conveniéncia politica de
aprovacdo de seu conteGdo (andlise de mérito). As condicBes de
admissibilidade representam, assim, questdes formais das proposices
legislativas que devem ser_atendidas antes que seu aspecto material seja
submetido a deliberacdo do Parlamento. Ndo cumpridas essas preliminares,
deve-se, por imposicdo juridica, inadmitir a matéria, sem efetuar seu exame
de mérito®.

O principio da juridicidade constitui verdadeira
inovacdo evolutiva no Direito Administrativo (quica no Constitucional), cuja analise deve
ultrapassar a abrangéncia do principio da legalidade, formando um compéndio de
obrigacdes legais e naturais, tais como um “bloco de legalidade”, promovendo assim um
tratamento latu sensu da legalidade necesséria a validade de todos os atos praticados pela
Administracdo Publica, donde se incluem as Proposicdes Legislativas.

No caso, a_medida foi_adequadamente justificada
por seu proponente, com argumentos suficientes para fazer concluir pela moralidade
da medida e, a0 mesmo tempo, pela juridicidade, visto que a Proposicao trara beneficios
a populacdo deste municipio e aos servidores da Casa Legislativa, bem como aos agentes
politicos (andlise meramente preambular e sem aprofundamento, nos limites da atuacdo da
Procuradoria, cujo conteudo meritdrio deve ser debatido e votado pelos edis).

Verifica-se, portanto, que a proposicao foi devidamente
justificada, expondo razdes pelas quais se pode inferir estar presente o interesse publico

> OLIVEIRA, Luciano Henrique da Silva. Analise da Juridicidade das Proposi¢cdes Legislativas. Nucleo de
Estudos e Pesquisas da Consultoria Legislativa. Ago/2014. Disponivel in
https://wwwl2.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/textos-para-discussao/td-
151-analise-de-juridicidade-de-proposicoes-legislativas . Acesso 27 fev. 23.
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necessario a toda proposicéao legislativa, inexistindo vicios de moralidade ou juridicidade,
tampouco sendo possivel concluir pela presenca de favorecimento pessoal ou perseguicéo
politica.

Presentes, portanto, os parametros da juridicidade e
de moralidade administrativa, tendo em vista que 0s argumentos avocados Sao
suficientes a motivacédo da Proposicéo e demonstracdo do interesse publico adjacente.

2.4. Andlise da Legalidade e Constitucionalidade — Mérito

O municipio, como ente federado auténomo, tem
competéncia para disciplinar quaisquer questdes de cunho local, como se pretendeu na
Proposicdo em analise, voltada a autorizacdo legislativa para que o municipio receba, por
doacdo, prédio destinado a instalacdo de Unidade de Salde, em loteamento em execucéo,
em substituicdo a doacdo de areas publicas.

A proposicéo foi justificada do seguinte modo:

O Projeto de Lei em epigrafe busca desta Egrégia Casa de Leis a autorizacdo,
para que o Poder Executivo realize compensacdo de areas que deveriam ser
destinadas a equipamento publico, em loteamento que se encontra em processo
de aprovacdo, para receber obra de interesse publico. Sendo a referida obra
correspondente a uma Unidade Basica de Salde, a ser construida pelo
empreendedor, e entregue ao Municipio, até a conclusdo das obras de
infraestrutura do empreendimento. A realizacdo da compensacdo ora proposta
encontra respaldo no interesse pulblico, considerando a manifestacdo da
Secretaria Municipal de Saude, a qual definiu parecer favoravel para a
construcdo de UBS, tipo I, na Comunidade da Rocinha, tendo destacado o
tamanho da populacdo daquele local, bem como as orientacBes técnicas do
Ministério da Salde sobre a matéria. Além disso, destaca-se a manifestacdo
favoravel do Secretario Municipal de Obras e Infraestruturas, o qual esclareceu
que a construcdo da Unidade Baésica de Saude — UBS, no empreendimento, é
suficiente para compensar a diferenga de areas que devem ser transmitidas ao
Municipio, pela implantacéo do loteamento. Sobre isto, tem-se que considerar a
area loteada, sobre a qual o empreendedor deveria destinar a porcentagem de
6,00% de area institucional, conforme disposi¢do da lei municipal de
parcelamento do solo — Lei n°. 923/2000, que corresponde, neste caso, a area de
9.151,02m2. A proposta do empreendedor foi para redugdo desta area para
3.294,32m2, fazendo-se a compensacdo da diferenca com a entrega de obra de
interesse publico. Neste sentido, o Secretario de Obras esclareceu que a entrega
de uma UBS ¢é suficiente para compensar a area de equipamento publico
reduzida, uma vez que valor a ser compensado seria de R$854.082,56
(oitocentos e cinquenta e quatro mil oitenta e dois reais e cinquenta e seis
centavos), levando em conta a avaliagdo do metro quadrado da area urbanizada, e
0 custo da construcdo da referida unidade de salde é de R$900.473,27
(novecentos mil quatrocentos e setenta e trés reais e vinte e sete centavos),
considerando planilha orcamentaria anexa. Como se demonstra, verificou-se que
a aprovagdo do loteamento com a &rea institucional reduzida, mas com uma
Unidade Baésica de Salde ja em condigdes de funcionamento, é conveniente a
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urbanizacdo daquela regido, pois servira ndo apenas a comunidade que se
formara no novo bairro, mas também a comunidade da Rocinha.

Ora, estando a medida pretendida fundamentada no
interesse publico, o critério de aprovacao € politico e meritorio, escapando ao crivo desta
Procuradoria. Nao existem ilegalidades ou imoralidades gritantes.

Importa destacar, no entanto, que o Procurador
Legislativo_ndo teve tempo habil para uma criteriosa analise da documentacéo
apresentada, motivo _pelo qual este parecer se limita a Proposicdo Legislativa,
inexistindo _qualguer _manifestacdo _quanto _ao_mérito _dos documentos, cuja
responsabilidade é do Poder Executivo.

O parcelamento de solo urbano (género das espécies
loteamento e desmembramento) refere-se a Politica Urbana. O tema é tratado pela primeira
vez por texto constitucional na Constituicdo Federal de 1988 e esté presente no inciso VIII
do art. 30. Embora sé haja previsao constitucional em 1988, ja em 1979 surgiu a Lei n.°
6.766 (19 de dezembro de 1979) dispondo sobre o Parcelamento do Solo Urbano.

A Constituicdo Federal de 1988 atribui competéncia
aos Municipios para promover, no que couber, adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo urbano.
A matéria, portanto, é de nitido INTERESSE LOCAL.

Para dirimir o deslinde deve-se obedecer a
interpretacdo sistematica do principio da autonomia constitucional dos Municipios e tal
autonomia ndo pode ser suprimida sob pena de ferir todo o Pacto Federativo e o proprio
Sistema Constitucional Democratico de Direito. Acerca do assunto se manifestou o
Supremo Tribunal Federal, na ADI 478 , p. 11, que sanou a discordancia ao concluir que
sobre direito urbanistico as normas devem ser federais e estaduais, contanto que sejam
gerais, genéricas, em forma de diretrizes. Assim, apenas no que se referir a normas gerais
em matéria de urbanizacdo é que havera a participacdo estadual ou federal, nos termos da
ementa da ADI 478, cabendo aos municipios regulamentar as normas locais, como no
projeto em referéncia.

Por fim, importa destacar que esta lei ndo pode ser
analisada com critérios excessivamente formais relativos a técnica legislativa, eis que se
trata de verdadeira norma de efeitos concretos. Por leis e decretos de efeitos concretos
entendem-se aqueles que trazem em si mesmos o resultado especifico pretendido, tais
como as leis que aprovam planos de urbanizacédo, as que fixam limites territoriais, as que
criam municipios ou desmembram distritos, as que concedem isencdes fiscalis etc.

Logo, a lei em tela, que visa & autorizagdo para
recebimento de obra publica individualizada e especificada, inclusive cuja planta (croqui)
consta como Anexo, é nitidamente uma lei de efeito concreto.
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Dito isso, é de se concluir que ndo existem
inconstitucionalidades ou ilegalidades na Proposicdo em analise, reunindo condicbes
para prosseguir em tramitacao, cujo conteudo de aprovacgdo é meritério e politico.

3. Concluséo:

A luz do que fora exposto, conclui-se pela juridicidade,
constitucionalidade e legalidade do Projeto de Lei n.° 12/2023, atendendo, também, aos
requisitos de boa técnica legislativa, ressalvando que o Procurador Legislativo ndo teve
tempo _habil para anélise da documentacdo apresentada, limitando-se este Parecer a
Proposigdo Legislativa em si, sendo de responsabilidade do Poder Executivo a veracidade
das informacGes contidas na mensagem de encaminhamento e nos documentos carreados.

E o parecer.
Claudio/MG, 17 de abril de 2023.

Dr. Rodrigo dos Santos Germini
Procurador Legislativo - OAB MG 145.659
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