Camara Municipal de Itaquaquecetuba

Estado de Sao Paulo

PROCURADORIA LEGISLATIVA

Processo Legislativo n.°: 6321/2023
Interessado: Presidente da Comissao de Constituicao e Justica.

Assunto: Projeto de Lei n.° 94/2023 que autoriza o Chefe do Poder Executivo a
firmar instrumento de comodato para receber, sem 6nus, imével de propriedade do

Espolio de Alfredo Gongalves Ferreira da Silva.

DIREITO CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO.
PROJETO DE LEL INOCORRENCIA  DE
INCONSTITUCIONALIDADE. INEXISTENCIA DE
VICIO DE INICIATIVA.

1. Projeto de Lei n.° 94/2023 que da que autoriza o Chefe do
Poder Executivo a firmar instrumento de comodato para
receber, sem Onus, imovel de propriedade do Espodlio de

Alfredo Gongalves Ferreira da Silva.

2. Ato normativo que nao possui vicio de iniciativa.

1. DO RELATORIO.

Trata-se de solicitagdo da Presidéncia da Comissao de Constituigdo e
Justica da Camara Municipal de Vereadores de Itaquaquecetuba/SP para que esta
Procuradoria Legislativa elabore parecer juridico acerca da propositura de Projeto

de Lei n.° 94/2023, de autoria do nobre Chefe do Poder Executivo, Exmo. Sr.
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Estado de Sao Paulo

Eduardo Boigues Queroz, que autoriza o Chefe do Poder Executivo a firmar

instrumento de comodato para receber, sem Onus, imovel de propriedade do
Espolio de Alfredo Gongalves Ferreira da Silva.

E o relatorio, passo a opinar.

2. DO PRAZO RAZOAVEL PARA ELABORACAO DE PARECER JURIDICO

OPINATIVO.

Importante ressaltar que, tendo em vista que esta Procuradoria possui

apenas 2 (dois) Procuradores Legislativos desempenhando suas fungdes nesta

Camara Municipal, e, ainda, possuem diversas outras atribuicdes, além da presente
determinada por Vossa Exceléncia, recomenda-se a viabilidade de encaminhar os
projetos, mensagens € suas justificativas, além de procedimentos administrativos,

com antecedéncia minima de 15 (quinze) dias uteis para a sua analise, tendo

em vista que demandam tempo para estudos juridicos e elaboragdao, dada a
complexidade das proposi¢des.

Como se sabe, ndo ha uma lei ou resolucdo regulamentando a
Procuradoria-Geral Legislativa nesta Edilidade, nem ha dispositivo normativo

dispondo sobre os prazos para emissio de parecer e/ou opinativos no ambito

da Camara Municipal de Itaquaquecetuba/SP.

Dessa forma, enquanto ndo for regulamentada e/ou disciplinada a

Procuradoria-Geral Legislativa, deve-se aplicar a Lei n.° 9.784/99 (regula o

processo administrativo no ambito da Administragdo Publica Federal):

Camara Municipal de Itaquaquecetuba
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Camara Municipal de Itaquaquecetuba

Estado de Sao Paulo

Art. 42. Quando deva ser obrigatoriamente ouvido um 6rgao
consultivo. o parecer devera ser emitido no prazo maximo de quinze
dias, salvo norma especial ou comprovada necessidade de maior

prazo.

O Superior Tribunal de Justiga, recentemente, editou Sumula nos

seguintes termos:

Stumula 633: A Lei n. 9.784/1999, especialmente no que diz respeito
a0 prazo decadencial para a revisio de atos administrativos no
ambito da Administracio Publica federal, pode ser aplicada, de
forma subsididria, aos estados e municipios, se inexistente norma

local e especifica que regule a matéria.

No mesmo sentido, o Cédigo de Processo Civil dispde:

Art. 15. Na auséncia de normas que regulem processos eleitorais,
trabalhistas ou administrativos, as disposicoes deste Cddigo lhes
serao aplicadas supletiva e subsidiariamente.

Reitere-se que, conforme explicado acima, trata-se de praxe juridica

alertando a Administracdo Publica sobre a necessidade de prazo razoavel para

elaboracao de parecer juridico.

3. PRELIMINARMENTE.

Na licao de José do Santos Carvalho Filho:

O principio da legalidade ¢ certamente a diretriz basica da conduta dos
agentes da Administragdo. Significa que toda e qualquer atividade
administrativa deve ser autorizada por lei. Nao o sendo, a atividade ¢
ilicita. Tal postulado, consagrado apds séculos de evolugdo politica, tem
por origem mais proxima a criagdo do Estado de Direito, ou seja, do
Estado que deve respeitar as proprias leis que edita. (Manual de Direito
Administrativo. 23* ed. 2° tiragem. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris,
2010, p. 21).
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Mais recentemente, parte da doutrina passou a se reportar ao principio
da juridicidade, como principio autonomo do regime juridico-administrativo,
querendo com isto externar a ideia de que a Administracao Publica se sujeita nao
somente a legalidade, em sentido estrito, mas a todo o ordenamento juridico, no
que se incluem seus proprios atos gerais € normativos, e, obviamente, a
Constituicao.

Aderindo a corrente que critica a utilidade da alteragao terminologica,
mas reforcando a submissdo da Administragdo Publica a todo o ordenamento

juridico, Vasco Manuel Pascoal Dias Pereira da Silva conclui que:

Quer se utilize a expressdo “principio da juricidade”, quer se continue a
falar em “principio da legalidade” (como o faz o legislador nacional), o
que ha que ter presente ¢ que se esta perante uma no¢do positiva de
legalidade, enquanto modo de realizag@o do direito pela Administragao, e
ndo apenas como limite da actuacdo administrativa, e que por lei se
entende ndo apenas a lei formal, mas também todo o Direito. (Em busca
do acto administrativo perdido. Coimbra: Almedina, 1998, p. 84-85).

Estabelecida a premissa inicial da sujei¢do da Administracdo a
legalidade, na acepcao de sujeicdo a ordem juridica, ¢ que far-se-a a apreciacao
preliminar do caso.

Deve-se salientar que a presente manifestacio toma por base,
exclusivamente, os elementos que constam, até a presente data, nos autos do
procedimento administrativo em epigrafe. Destarte, incumbe a esta Procuradoria-
Geral Legislativa prestar consultoria sob o prisma estritamente juridico, ndo lhe
competindo adentrar a conveniéncia e a oportunidade dos atos praticados no
ambito legislativo, nem analisar aspectos de natureza eminentemente técnico-

administrativa.
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4. DA ELABORACAO DAS NORMAS.

Antes da elaboracdo de determinado projeto de lei, a Procuradoria

Legislativa da Camara Municipal de Itaquaquecetuba/SP RECOMENDA aos

Parlamentares € ao Chefe do Poder Executivo a leitura do Decreto n.° 9.191, de 1°

de novembro de 2017, que regulamenta a Lei Complementar n.° 95, de 26 de

fevereiro de 1998 (lei que dispde sobre a elaboracdo, a redagdo, a alteracdo ¢ a
consolidagdo das leis, conforme determina o paridgrafo Unico do art. 59, da
Constituicdo Federal de 1988, e estabelece normas para a consolidacdo dos atos
normativos que menciona).

Apesar de o ato normativo acima mencionado ser aplicado apenas
para o Poder Executivo Federal, isto €, no ambito da Unido, o Decreto n.°
9.191/2017 pode servir de referéncia ao estudo da legistica municipal, quando da
elaboracao de projeto de leis.

De acordo com o anexo constante no Decreto n.® 9.191/2017, alguns

questionamentos devem ser respondidos, antes da elaboracao de projeto de lei:

Diagnostico

1. Alguma providéncia deve ser tomada?

1.1. Qual ¢ o objetivo pretendido?

1.2. Quais foram as razdes que determinaram a iniciativa?

1.3. Neste momento, como se apresenta a situacdo no plano fatico e no
plano juridico?

1.4. Que falhas ou distor¢des foram identificadas?

1.5. Que repercussdes tem o problema que se apresenta no ambito da
economia, da ciéncia, da técnica e da jurisprudéncia?

Camara Municipal de Itaquaquecetuba

- Processo

Chave para Consulta: 6R60-83E1-ME7S-1XW6

:Assinado digitalmente por YURI RAMON DE ARAUJO:00801146445 - 27/09/2023 14:45:53 - Protocolo:



NS

ItaqvaqvioEt Vs

Camara Municipal de Itaquaquecetuba

Estado de Sao Paulo

1.6. Qual ¢ o conjunto de destinatarios alcangados pelo problema e qual é
o nimero de casos a resolver?

1.7. O que podera acontecer se nada for feito? (Exemplo: o problema se
agravara? Permanecera estdvel? Podera ser superado pela propria
dindmica social, sem a intervengao do Estado? Com que consequéncias?)

Alternativas
2. Quais sdo as alternativas disponiveis?

2.1. Qual foi o resultado da andlise do problema? Onde se situam as
causas do problema? Sobre quais causas pode incidir a acdo que se
pretende executar?

2.2. Quais sdao os instrumentos da acdo que parecem adequados para
alcancar os objetivos pretendidos, no todo ou em parte? (Exemplo:
medidas destinadas a aplicacdo e a execugao de dispositivos ja existentes;
trabalhos junto a opinido publica; amplo entendimento; acordos;
investimentos; programas de incentivo; auxilio para que os proprios
destinatarios alcancados pelo problema envidem esfor¢os que contribuam
para sua resolucdo; instauracdo de processo judicial com vistas a
resolugdo do problema);

2.3. Quais instrumentos de agdo parecem adequados, considerando-se os
seguintes aspectos:

2.3.1. desgastes e encargos para os cidaddos e a economia;

2.3.2. eficacia (precisdo, grau de probabilidade de consecug¢dao do
objetivo pretendido);

2.3.3. custos e despesas para o or¢gamento publico;

2.3.4. efeitos sobre o ordenamento juridico e sobre as metas ja
estabelecidas;

2.3.5. efeitos colaterais e outras consequéncias;

2.3.6. entendimento e aceitacdo por parte dos interessados e dos
responsaveis pela execucao; e

2.3.7. possibilidade de impugnag¢ado no Poder Judiciario.
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Estado de Sao Paulo

Competéncia legislativa

3. O Municipio deve tomar alguma providéncia? O Municipio dispde de
competéncia constitucional ou legal para fazé-1o?

3.1. Trata-se de competéncia privativa ou exclusiva?
3.2. Trata-se de caso de competéncia concorrente?

3.3. Na hipotese de competéncia comum, a proposta esta formulada de
modo que assegure a competéncia substancial do Estado-membro?

3.4. A proposta ndo apresenta formulagdo extremamente detalhada que
acaba por exaurir a competéncia estadual ou competéncia do Chefe do
Poder Executivo municipal?

3.5. A matéria ¢ de fato de iniciativa do Poder Legislativo? Ou estaria ela
afeta a iniciativa exclusiva ou privativa do Chefe do Poder Executivo
Municipal?

Necessidade de lei

4. Deve ser proposta edicao de lei?

4.1. A matéria a ser regulada esta submetida ao principio da reserva
legal?

4.2. Por que a matéria deve ser submetida ao Plendrio da Camara
Municipal?

4.3. Se nao for o caso de se propor edicao de lei, a matéria deve ser

disciplinada por decreto ou resolucio? Por que nio seria suficiente
portaria, indicacio ou requerimento?

4.4. Existe fundamento legal suficiente para a edicdo de ato normativo
secundario? Qual?

Reserva legal
5. Estao sendo utilizadas formulas legais excessivamente genéricas?

5.1. Configura-se violagdo ao principio da legalidade?
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5.2. Ha contetido abdicatorio ou demissionario na norma proposta?

5.3. Configura-se violagdo ao principio da legalidade?

5.4. Esta havendo indevida delegacdo legislativa?

Oportunidade do ato normativo

6. O momento € oportuno?

6.1. Quais sdo as situagdes-problema e os outros contextos correlatos que
devem ainda ser considerados e pesquisados? Por que, entdo, deve ser
tomada alguma providéncia neste momento?

6.2. Por que ndo podem ser aguardadas outras alteracdes necessarias, que
se possam prever, para que sejam contempladas em um mesmo ato
normativo?

Densidade do ato normativo

7. A densidade que se pretende conferir ao ato normativo ¢ a apropriada?

7.1. A proposta de ato normativo estd isenta de disposi¢des
programaticas, simbdlicas, discursivas ou expletivas?

7.2. E possivel e conveniente que a densidade da norma (diferenciagdo e
detalhamento) seja flexibilizada por férmulas genéricas (tipificagcdo e
utilizacdo de conceitos juridicos indeterminados ou atribuicdo de

competéncia discricionaria)?

7.3. Os detalhes ou eventuais alteragdes podem ser confiados ao poder
regulamentar da Unido ou de outros entes federativos?

7.4. A matéria ja nao teria sido regulada em outras disposicdes de
hierarquia superior (regras redundantes que poderiam ser evitadas)? Por
exemplo, em:

7.4.1. tratado aprovado pelo Congresso Nacional;

7.4.2. lei federal ou lei estadual, em relagdo a regulamento; ou

7.4.3. regulamento, em relacdo a portaria.
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7.5. Quais sdo as regras ja existentes que serdo afetadas pela disposicao
pretendida? Sao regras dispensaveis?
Direitos fundamentais

8. As regras propostas afetam direitos fundamentais? As regras propostas
afetam garantias constitucionais?

8.1. Os direitos de liberdade podem ser afetados?

8.1.1. Direitos fundamentais especiais podem ser afetados?

8.1.2. Qual ¢ o ambito de protegao do direito fundamental afetado?
8.1.3. O ambito de protecdo sofre restrigao?

8.1.4. A proposta preserva o nucleo essencial dos direitos fundamentais
afetados?

8.1.5. Cuida-se de direito individual submetido a simples reserva legal?

8.1.6. Cuida-se de direito individual submetido a reserva legal
qualificada?

8.1.7. Qual seria o outro fundamento constitucional para a aprovagao da
lei? (Exemplo: regulagdo de colisdo de direitos);

8.1.8. A proposta ndo abusa de formulagdes genéricas? (Exemplo:
conceitos juridicos indeterminados);

8.1.9. A formula proposta ndo se afigura extremamente casuistica?

8.1.10. Observou-se o principio da proporcionalidade ou do devido
processo legal substantivo?

8.1.11. Pode o cidadao prever e aferir as limitagdes ou os encargos que
lhe poderdo advir?

8.1.12. As normas previstas preservam o direito aos principios do
contraditério e da ampla defesa no processo judicial e administrativo?

8.2. Os direitos de igualdade foram afetados?

- Processo
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8.2.1. Observaram-se os direitos de igualdade especiais? (Exemplo:
proibi¢ao absoluta de diferenciagao)

8.2.2. O principio geral de igualdade foi observado?
8.2.3. Quais sdo os pares de comparagao?

8.2.4. Os iguais foram tratados de forma igual e os desiguais de forma
desigual?

8.2.5. Existem razdes que justifiquem as diferencas decorrentes ou da
natureza das coisas ou de outros fundamentos de indole objetiva?

8.2.6. As diferengas existentes justificam o tratamento diferenciado? Os
pontos em comum legitimam o tratamento igualitario?

8.3. A proposta pode afetar situagdes consolidadas? Ha ameaca de ruptura
ao principio de seguranca juridica?

8.3.1. Observou-se o principio que determina a preservagao de direito
adquirido?

8.3.2. A proposta pode afetar ato juridico perfeito?
8.3.3. A proposta contém possivel afronta a coisa julgada?

8.3.4. Trata-se de situagdo juridica suscetivel de mudanga? (Exemplos:
institutos juridicos, situagdes estatutarias, garantias institucionais);

8.3.5. Seria recomendavel a adogdao de clausula de transi¢do entre o
regime vigente e o regime proposto?

Compreensio do ato normativo

10. O ato normativo corresponde as expectativas dos cidadaos e é
inteligivel para todos?

10.1. O ato normativo proposto sera entendido e aceito pelos
cidadaos?

10.2. Os destinatarios da norma podem entender o vocabulario
utilizado, a organizacio e a extensio das frases e das disposicdes, a

sistematica, a ldgica e a abstracio?
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Exequibilidade

11. O ato normativo é exequivel?

11.1. Por que nao se renuncia a novo sistema de controle por parte da
administracio publica municipal?

11.2. As disposicoes podem ser aplicadas diretamente?

11.3. As disposicoes administrativas que estabelecem normas de
conduta ou proibem determinadas praticas podem ser aplicadas com
0s meios existentes?

11.4. E necessario incluir disposicées sobre protecio juridica? Por
que as disposicoes gerais nao sao suficientes?

11.5. Por que ndo podem ser dispensadas:

11.5.1. as regras sobre competéncia e organizacao;

11.5.2. a criagdo de novos 6rgdos e comissdes consultivas;
11.5.3. a intervenc¢ao da autoridade;

11.5.4. as exigéncias relativas a elaboragdo de relatérios; ou
11.5.5. outras exigéncias burocraticas?

11.6. Quais orgaos ou instituicoes devem assumir a responsabilidade
pela execucio das medidas?

11.7. Quais conflitos de interesse o executor da medida tera de
administrar?

11.8. O executor das medidas dispde da necessaria discricionariedade?

11.9. Qual ¢ a opinido das autoridades incumbidas de executar as
medidas quanto a clareza dos objetivos pretendidos e a possibilidade de
sua execucao?

11.10. A regra pretendida foi submetida a testes sobre a possibilidade

de sua execucio com a participacao das autoridades encarregadas de
aplica-la? Por que nao? A que conclusio se chegou?

11
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Analise de custos envolvidos

12. Existe relacdo equilibrada entre custos e beneficios? Procedeu-se a
analise?

12.1. Qual o 6nus a ser imposto aos destinatarios da norma?
12.1.1. Que gastos diretos terdo os destinatarios?

12.1.2. Que gastos com procedimentos burocraticos serdo acrescidos?
(Exemplo: calcular, ou, ao menos, avaliar os gastos diretos e os gastos
com procedimentos burocraticos, incluindo verificagdo do tempo
despendido pelo destinatario com atendimento das exigéncias formais);

12.2. Os destinatarios da norma, em particular as pessoas naturais, as
microempresas € as empresas de pequeno porte, podem suportar esses
custos adicionais?

12.3. As medidas pretendidas impoem despesas adicionais ao
orcamento da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios? Quais sio as possibilidades existentes para enfrentarem
esses custos adicionais?

12.4. Quais sio as despesas indiretas dos entes publicos com a
medida? Quantos servidores publicos terdo de ser alocados para
atender as novas exigéncias e qual é o custo estimado com eles? Qual
0 acréscimo previsto para a despesa de custeio?

12.5. Os gastos previstos podem ser aumentados por forca de
controvérsias judiciais ou administrativas? Qual é o custo potencial
com condenacoes judiciais e com a estrutura administrativa
necessaria para fazer face ao contencioso judicial e ao contencioso
administrativo?

12.6. Ha previsio orcamentaria suficiente e especifica para a
despesa? E necessiria a alteracao prévia da legislacio orcamentaria?

12.7. Ha compatibilidade entre a proposta e os limites individualizados
para as despesas primarias de que trata o art. 107 do Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias?

Simplificacio administrativa

12
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13. O ato normativo implicara reducio ou ampliacdo das exigéncias
procedimentais?

13.1. Em que medida os requisitos necessarios a formulacao de pedidos
perante autoridades podem ser simplificados?

13.2. Qual a necessidade das exigéncias formuladas? Qual o dano
concreto no caso da dispensa?

13.3. Quais os custos que os atingidos pelo ato normativo terdo com as
exigéncias formuladas?

13.4. Qual sera o tempo despendido pelos particulares com as
exigéncias formuladas? O que pode ser feito para reduzir o tempo

despendido?

13.5. As exigéncias formuladas sio facilmente compreensiveis pelos
atingidos?

13.6. Foram observadas as garantias legais de:

13.6.1. ndo reconhecer firma e ndo autenticar documentos em cartorio
(art. 22 da Lei n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999)?

13.6.2. ndo apresentar prova de vida, residéncia, pobreza, dependéncia
econdmica, homonimia ou bons antecedentes (Lei n® 7.115, de 29 de
agosto de 1983)?

13.6.3. ndo apresentar documentos ja existentes no ambito da
administracao publica municipal ou apresentar nova prova sobre fato ja
comprovado perante o ente publico (art. 37 da Lei n° 9.784, de 1999, e
inciso XV do caput do art. 5° da Lei n° 13.460, de 26 de junho de 2017)?

13.7. obter decisdo final a respeito do requerimento no prazo de trinta
dias (art. 49 da Lei n° 9.784, de 1999)?

13.8. O interessado podera cumprir as exigéncias por meio
eletronico?

13.8.1. Os sistemas eletronicos utilizados atendem os requisitos de
autenticidade, integridade, validade juridica e interoperabilidade da
ICP-Brasil?

13
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13.8.2. Na hipotese de dificuldade no uso ou de os meios eletronicos
niao atenderem os requisitos da ICP-Brasil, esta garantida a
possibilidade de realizacdo das formalidades por meio fisico?

Prazo de vigéncia e de adaptacao

14. Ha necessidade de vacatio legis ou de prazo para adaptacdo da
administracdo e dos particulares?

14.1. Qual o prazo necessario para:

14.1.1. os destinatarios tomarem conhecimento da norma e analisarem os
seus efeitos?

14.1.2. a edicdo dos atos normativos complementares essenciais para a
aplicacdo da norma?

14.1.3. a administragdo publica adaptar-se as medidas?

14.1.4. a adequagdo das estruturas economicas de produgdo ou de
fornecimento dos produtos ou servigos que serao atingidos?

14.1.5. a adaptagdo dos sistemas de informatica utilizados pela
administracdo publica ou por particulares?

14.2. Qual a reducio de custos possivel para a administracio publica
e para os particulares se os prazos de adaptacio forem ampliados?

14.3. Qual é o periodo do més, do ano ou da semana mais adequado
para o inicio da aplicacio das novas regras?

14.4. Para o cumprimento da nova obrigacao, foi especificado tratamento
diferenciado, simplificado e favorecido ou prazo especial para as
microempresas e empresas de pequeno porte, observado o disposto nos §
3°ao § 6° do art. 1° da Lei Complementar n° 123, de 14 de dezembro de
2006?

Avaliacio de resultados

15. Como serio avaliados os efeitos do ato normativo?

15.1. Qual a periodicidade da avaliacdo de resultades do ato
normativo?
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15.2. Como ocorrera a reversao das medidas em caso de resultados
negativos ou insuficientes?

ApoOs a andlise dos questionamentos supramencionados, fica a critério
do Parlamentar ou Chefe do Poder Executivo a elaboracao ou nao de projeto de lei.
Assim, o Vereador e o Prefeito tém a discricionariedade de entender pela

necessidade ou ndo de elaboragao de ato normativo.

5. DOS FUNDAMENTOS JURIDICOS.

O Projeto de Lei n.° 94/2023 que autoriza o Chefe do Poder

Executivo a firmar instrumento de comodato para receber, sem Onus, imovel de
propriedade do Espolio de Alfredo Gongalves Ferreira da Silva.
O presente projeto normativo ¢ de iniciativa do Chefe do Poder

Executivo. No caso sob analise, ndo se constata vicio (formal) de iniciativa

quanto ao Projeto de Lei n.° 94/2023.

Nao se vislumbra a ocorréncia de afronta aos principios da
Administracdo Publica (art. 37, da CF/88), ora reproduzidos pelo art. 111, da

Constituicao do Estado de Sao Paulo:

Artigo 111 — A administracio publica direta, indireta ou fundacional,
de qualquer dos Poderes do Estado., obedecera aos principios de

legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, razoabilidade,
finalidade, motivacao e interesse publico.

6. CONCLUSAO.
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Diante desse quadro fatico e juridico mais amplo aqui vislumbrado, e
do pressuposto de que a matéria exige sistematizagao de entendimento, como de-
corréncia do principio da isonomia, a Procuradoria Legislativa OPINA pela consti-

tucionalidade do Projeto de Lei n.° 94/2023, que autoriza o Chefe do Poder Exe-

cutivo a firmar instrumento de comodato para receber, sem 6nus, imovel de propri-

edade do Espolio de Alfredo Gongalves Ferreira da Silva.

Eo parecer, lavrado em 16 (dezesseis) laudas ¢ em 2 (duas) vias, ar-

quivada uma em pasta propria e a presente. Encaminho os autos a autoridade com-

petente, elevada a consideracao superior.

Itaquaquecetuba/SP, 27 de setembro de 2023.

YURI RAMON DE ARAUJO
Procurador Legislativo
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