Camara de Vereadores de Flores da Cunha

PARECER DA COMISSAO DE CONSTITUICAO, JUSTICA E REDACAO FINAL

Matéria: Projeto de Lei n® 010/2020

Objeto: Autoriza a criagdo do programa de Hortas Comunitarias, Familiares e Escolares no
Municipio de Flores da Cunha para cultivo de hortalicas e da outras providéncias.

Através deste Projeto de Lei, encaminhado pelo Poder Legislativo, que tem por objetivo
prevenir e reduzir situacdes de inseguranca alimentar dos individuos ou coletividades em situacéo
de vulnerabilidade ambiental, social e econémica, aperfeicoar o aproveitamento dos espacos
urbanos no Municipio.

Trata-se, portanto, de assunto abarcado pelo disposto no inciso | do art. 30 da
Constituic&o Federal®, portanto de competéncia do Municipio.

O Supremo Tribunal tem afirmado, por suas decisdes, de forma geral, que a iniciativa de
matérias que se relacionam ao exercicio do Governo é de iniciativa privativa do Prefeito quando
atreladas as hip6teses previstas no § 1°, do art. 61, da Constituicdo Federal?, para o
Presidente da Republica. Neste sentido, exarou decisdo de repercussdo geral no recurso
extraordinario com agravo n° 878.911/RJ:

Recurso extraordinario com agravo. Repercussdo geral. 2. Agdo Direta de Inconstitucionalidade estadual. Lei 5.616/2013, do
Municipio do Rio de Janeiro. Instalacdo de cameras de monitoramento em escolas e cercanias. 3. Inconstitucionalidade formal.
Vicio de iniciativa. Competéncia privativa do Poder Executivo municipal. Ndo ocorréncia. Ndo usurpa a competéncia privativa do
chefe do Poder Executivo lei que, embora crie despesa para a Administracdo Publica, ndo trata da sua estrutura ou da atribuicdo
de seus 6rgdos nem do regime juridico de servidores publicos. 4. Repercussdo geral reconhecida com reafirmacdo da
jurisprudéncia desta Corte. 5. Recurso extraordinario provido.

(ARE 878911 RG, Relator(a): Min. GILMAR MENDES, julgado em 29/09/2016, PROCESSO ELETRONICO REPERCUSSAO
GERAL - MERITO DJe-217 DIVULG 10-10-2016 PUBLIC 11-10-2016)

Do corpo da decisdo extrai-se que “o Supremo Tribunal Federal firmou o entendimento
no sentido de que as hipoteses de limitacao da iniciativa parlamentar estdo taxativamente previstas
no art. 61 da Constitui¢do, que trata da reserva de iniciativa do Chefe do Poder Executivo.”

A matéria do presente Projeto de Lei ja foi objeto de analise pelo Poder Judiciario do
Estado de Sdo Paulo, no Estado do Rio Grande Sul, ndo fora encontrado nenhum precedente, mas
diante de tal jurisprudéncia deve-se trazer como parametro, assim in verbis:

! Art. 30. Compete aos Municipios:
| - legislar sobre assuntos de interesse local;

2 Art. 61. A iniciativa das leis complementares e ordinarias cabe a qualquer membro ou Comissdo da Camara dos Deputados, do
Senado Federal ou do Congresso Nacional, ao Presidente da Republica, ao Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores, ao
Procurador-Geral da Republica e aos cidadaos, na forma e nos casos previstos nesta Constituigao.

§ 1° Sao de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis que:

| - fixem ou modifiquem os efetivos das Forcas Armadas;

Il - disponham sobre:

a) criacdo de cargos, fun¢Bes ou empregos publicos na administracdo direta e autarquica ou aumento de sua remuneracao;

b) organizacdo administrativa e judiciaria, matéria tributaria e orgamentaria, servicos publicos e pessoal da administracdo dos
Territorios;

) servidores publicos da Unido e Territérios, seu regime juridico, provimento de cargos, estabilidade e aposentadoria;

d) organiza¢@o do Ministério Publico e da Defensoria Publica da Unido, bem como normas gerais para a organiza¢do do Ministério
Publico e da Defensoria Publica dos Estados, do Distrito Federal e dos Territorios;

e) criagdo e extingdo de Ministérios e 6rgdos da administra¢é@o publica, observado o disposto no art. 84, VI,

f) militares das Forgcas Armadas, seu regime juridico, provimento de cargos, promogdes, estabilidade, remuneragdo, reforma e
transferéncia para a reserva.
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AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE — LEI 11.776, DE 03 DE AGOSTO DE 2018, DO MUNICIPIO DE
SOROCABA — NORMA QUE "INSTITUI O PROGRAMA MUNICIPAL DE HORTAS COMUNITARIAS NO MUNICIPIO DE
SOROCABA E DA OUTRAS PROVIDENCIAS" — LEI DE INICIATIVA PARLAMENTAR - CONFORMIDADE AOS
ARTIGOS 5°, 47, INCISOS 11, X1V, XIX, A", E 144, TODOS DA CONSTITUICAO DO ESTADO DE SAO PAULO - VICIO DE
INICIATIVA NAO CARACTERIZADO, POIS A NORMA IMPUGNADA NAO VERSA SOBRE A ESTRUTURA OU
ORGANIZACAO DE ORGAOS DO EXECUTIVO OU REGIME JURIDICO DOS SERVIDORES PUBLICOS — TESE FIXADA
EM REPERCUSSAO GERAL NO AMBITO DO C. STF — TEMA NO 917 — ARE. 878.911/RJ — AUSENCIA DE VIOLAGAO AO
DIREITO FUNDAMENTAL A PROPRIEDADE PRIVADA, TENDO EM VISTA QUE SOMENTE MEDIANTE
AUTORIZAGAO EXPRESSA DOS PARTICULARES E QUE PODEM SER UTILIZADOS "0OS TERRENOS OU GLEBAS
PARTICULARES", CONFORME EXPRESSA PREVISAO LEGAL - POR FIM, CONSTATADA A
INCONSTITUCIONALIDADE DO ART. 5° DA LEI ORA SINDICADA — CAUSA DE PEDIR ABERTA — DISPOSITIVO QUE
VERSA SOBRE USUCAPIAQ, MATERIA AFETA AO DIREITO CIVIL E, PORTANTO, DE

COMPETENCIA PRIVATIVA DA UNIAO - ART. 22, I, DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA - PRETENSAO
PARCIALMENTE PROCEDENTE.

(TJSP; Direta de Inconstitucionalidade 2051862-15.2019.8.26.0000; Relator (a): Francisco Casconi; Orgéo Julgador: Orgio Especial;
Tribunal de Justiga de S&o Paulo - N/A; Data do Julgamento: 31/07/2019; Data de Registro: 02/08/2019).

Nesse julgado a Corte de Justica de Sdo Paulo entendeu que a mencionada lei nao
apresentava vicio de iniciativa por ter se originado no Legislativo, ja que seu contetudo ndo alterava
a estrutura do Executivo e tampouco criava atribuicbes a 6rgdos da Administracdo Publica,
encontrando, deste modo, amparo, inclusive com o posicionamento exarado pelo Supremo Tribunal
Federal acima colacionado.

Pois bem. Constato que o Projeto de Lei em analise, dispde sobre usucapido, expressando
que “As areas utilizadas para implantacdo das hortas comunitéarias e familiares ndo poderdo ser
usucapidas”. Ocorre que tal matéria estd inserida na competéncia privativa da Unido, por versar
sobre Direito Civil, nos termos do art. 22, 1, da Constituicdo da Republica®. Portanto, cabivel a
declaragéo de inconstitucionalidade, com reducéo de texto, do dispositivo em questdo, pois padece
de inconstitucionalidade formal organica.

Nesse contexto, por primeiro, veja-se que o art. 1° da norma projetada é meramente
autorizativo®, e segundo a jurisprudéncia, “os projetos de lei autorizativos de iniciativa parlamentar
sdo injuridicos, na medida em que ndo veiculam norma a ser cumprida por outrem, mas mera
faculdade (n&o solicitada por quem de direito) que pode ou ndo ser exercida por quem a recebe”.

Na Biblioteca Digital da Camara dos Deputados encontra-se disponivel material que versa
sobre a inconstitucionalidade de tais projetos de lei:

INCONSTITUCIONALIDADE DE PROJETOS DE LEI AUTORIZATIVOS (...) Dessa forma, projeto de lei de iniciativa parlamentar que
trate de algum assunto mencionado no citado art. 61, §1° da Carta Magna, sera considerado inconstitucional, de plano, sob o &ngulo
formal, por conter vicio de iniciativa. Tal vicio ndo pode ser sanado sequer pela sancdo presidencial

posterior, eivando de nulidade o diploma legal assim produzido, conforme jé decidiu 0 Supremo Tribunal Federal. A violacdo a regra
constitucional da iniciativa do processo legislativo representa indevida afronta ao principio da separacdo dos poderes. Assim, quando
um membro do Congresso Nacional apresenta projeto de lei contrario ao disposto no art. 61, §1°, da Constituicdo, esta, na verdade,
tentando usurpar competéncia deferida privativamente ao Chefe do Poder Executivo pela Carta Magna. Nesse sentido, a apresentacéo
de projetos de lei autorizativos por parlamentares visa, em regra, contornar tal inconstitucionalidade, fazendo com gue seja aprovado
comando legal que ndo obrigue, mas apenas autorize o0 Poder Executivo a praticar uma determinada a¢o. Embora ndo haja obrigacdo
de cumprimento, é certo que a Constituicdo ndo menciona que a iniciativa privativa do Presidente da Republica restringe-se as leis
impositivas. Dessa forma, qualquer projeto que viole o disposto no art. 61, §1° da Constituicdo, como 0s projetos autorizativos, é
inconstitucional, obrigando ou ndo o Poder Executivo. Exemplos de projetos de lei autorizativos sdo 0s que propdem
autorizar o Poder Executivo a criar escolas técnicas federais, que sdo érgaos publicos. A iniciativa de
projeto de lei que crie 6rgao da administracéo plblica é privativa do Presidente da Republica, consoante determina o art. 61,
81°, 11, 'e', da Constituicdo Federal. Além disso, 0s projetos de lei autorizativos de iniciativa parlamentar sdo injuridicos, na medida

em gue ndo veiculam norma a ser cumprida por outrem, mas mera faculdade (ndo solicitada por quem de direito) que pode ou ndo
ser exercida por quem a recebe.’

3 Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:
| - direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral, agrario, maritimo, aeronautico, espacial e do trabalho;
* http://www.igam.com.br/upload/intranet/produtos/projeto-de-lei-meramente-autorizativo-apresentado-pela-camara-e-a-

jurisprudencia.pdf

http://bd.camara.gov.br/bd/handle/bdcamara/1375
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E, assim, recomenda-se seja ajustada a redagéo do art. 1°, para afastar a antijuridicidade do
Projeto de Lei e consequentemente a sua inocuidade, no sentido de tornar impositiva a norma
vindoura com a altera¢do da expressdo “autoriza” para “institui”.

Depois, o art. 4 do texto projetado indica que “Para fins de implementacdo do Programa
instituido no art. 1° desta Lei, ao Poder Executivo Municipal compete”. Essa regra implica em
violacdo ao principio da separacdo dos poderes instituido pela Constituicdo Federal em seu art. 2°,
onde consta a previsdo expressa de que é vedada a delegagdo de atribuicdes de um Poder para o
outro, e consequentemente causa vicio de iniciativa a presente proposicéao, afastando a legitimidade
de o parlamentar propd-la. Consequentemente, entéo, recomenda-se a sua retirada da proposicéo.

Referida orientacdo é extraida, por exemplo, do seguinte julgado:

[...] Violacdo a separacdo de poderes — A instituicdo do programa de hortas comunitarias em espagos publicos e terrenos privados
subutilizados e a imposi¢do de obrigacbes ao Poder Executivo caracterizam ingeréncia na gestdo administrativa, invadindo
competéncia reservada ao Chefe do Executivo Municipal - ACAO JULGADA PROCEDENTE.

(TJSP; Direta de Inconstitucionalidade 2258812-90.2018.8.26.0000; Relator (a): Elcio Trujillo; Orgéo Julgador: Orgdo Especial; Tribunal
de Justica de S&o Paulo - N/A; Data do Julgamento: 11/09/2019; Data de Registro: 12/09/2019).

Mesmo norte segue das disposi¢Bes contidas nos arts. 9° e 10 da proposi¢do, pois também
trazem obrigacdes a serem cumpridas pelo Poder Executivo, e recomenda-se sejam retiradas do
texto projetado.

Especialmente acerca da tematica do art. 9° da norma projetada, tendo em vista que dispde
acerca da comercializagdo de produtos, cabe o comentario que a Constituicdo Federal em seu art.
24, no inciso V, afirma que compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre produgdo e consumo e o ente federado municipal, consequentemente, nao
contem legitimidade para legislar acerca de consumo e comercializacdo de produtos.

Quanto a instituicdo de um "PROGRAMA" é necessario estudos financeiros, tanto
estruturais, de pessoal e de equipamentos suficientes para atender os interesses. Como € sabida a
criagdo de “PROGRAMAS” devem estar de acordo com previsdo na Lei Orcamentaria Anual,
conforme Art. 5° da Lei Municipal n® 3.439/2019 (Dispde sobre as diretrizes orcamentarias para o
exercicio financeiro de 2020):

Art. 5° Para efeito desta Lei, entende-se por:

| - Programa: instrumento de organizacdo da acdo governamental visando a concretizacdo dos objetivos pretendidos

mensurados por indicadores, conforme estabelecido no plano plurianual;

11 - Atividade: instrumento de programacao para alcancar o objetivo de um programa, envolvendo um conjunto de operagoes
gue se realizam de modo continuo e permanente, das quais resulta um produto necessario a manutencdo da acdo de governo;

111 - Projeto: instrumento de programacéo para alcangar o objetivo de um programa, envolvendo um conjunto de operacdes,
limitadas no tempo, das quais resulta um produto gue concorre para a expansao ou aperfeicoamento da acédo de governo;

1V- Operacédo Especial: despesas que ndo contribuem para a manutencdo das a¢Ges de governo, das quais nédo resulta um
produto, e ndo geram contraprestacdo direta sob a forma de bens ou servigos;

V - Orgdo Orcamentéario: o maior nivel da classificacdo institucional, que tem por finalidade agrupar unidades
orcamentarias.

VI - Unidade Orcamentaria: o menor nivel da classificagdo institucional;

§ 1° Na Lei de Orcamento, cada programa identificard as acfes necessarias para atingir 0s seus objetivos, sob a forma de
atividades, projetos ou operacOes especiais, especificando 0s respectivos valores, bem como o0s 6rgdos e as unidades
orcamentérias responsaveis pela realizacdo da acdo.

§ 2° Cada atividade, projeto ou operacdo especial identificara a funcéo e a subfuncéo as quais se vinculam, de acordo com
a Portaria MOG n° 42/1999 e suas atualizacoes.

§ 3° A classificacdo das unidades orcamentarias atenderd, no gue couber, ao disposto no art. 14 da Lei Federal n°
4.320/64.

§ 4° As operacdes especiais relacionadas ao pagamento de encargos gerais do Municipio, serdo consignadas em unidade
orcamentéria especifica.

N&o vindo acompanhado com os devidos estudos financeiros, conforme disciplina a lei
acima citada, recomenda-se a supressédo da terminologia "PROGRAMA" do Projeto de Lei.
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PELO EXPOSTO, verifica-se que o Projeto de Lei n° 010/2020 na forma com que se
apresenta, ndo possui sustentagdo constitucional para ser proposta pela mao parlamentar. Para que
encontre legalidade, devera sofrer adequacgdes em sua redacéo, conforme acima explicitado.

O PARECER é¢ CONTRARIO ao Projeto de Lei N° 010/2020.

Céamara de Vereadores de Flores da Cunha, 23 de novembro de 2020.

Vereador Everton Scarmin

Relator

Vereador Cesar Ulian Vereador Pedro Sperluk
Presidente
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