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PARECER JURIDICO INTERNO N° 73-2021

PARECER PREVIO N° 133/2021

| — RELATORIO:

PARECER AO PROJETO DE LEI N 95/2021,
DE INICIATIVA DO PODER LEGISLATIVO,
QUE VISA INSTITUIR O PROGRAMA HORTA
COMUNITARIA NO AMBITO MUNICIPAL.

Trata-se do Projeto de Lei n. 95/2021, de iniciativa do Poder Legislativo, que

visa instituir o Programa Horta Comunitaria no ambito Municipal.

O texto foi encaminhado a esta Procuradoria, para fins de analise por

intermédio do Parecer Prévio, previsto no 8 1° do art. 241, do Regimento Interno da

Camara Municipal de Parauapebas.

E o relatorio.
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Il —- FUNDAMENTACAO:
Il — A — DA COMPETENCIA LEGISLATIVA

A Constituicdo Federal de 1988 conferiu aos municipios natureza de ente
federativo autbnomo, dotado da capacidade de auto-organizacdo e auto—legislacédo
autogoverno e autoadministracdo. O legislador constituinte adotou como critério ou
fundamento para a reparacdo de competéncia entre os diferentes entes federativos o
denominado principio da predominéncia do interesse. Portanto, cabe aos municipios
legislar sobre assunto de interesse local (art. 30, inciso | da Constituicdo Federal de
1988).

A proposicao legislativa em comento, conforme consta no art. 1°, visa instituir o

“Programa de Horta Comunitaria” no &mbito Municipal:

Art. 1° - Fica instituido o Programa de Horta Comunitaria no ambito municipal,
denominado ‘Horta Comunitaria’, com o intuito de aproveitar os terrenos baldios de

propriedade do municipio, que ndo tém programas de edificagao.

Em relacdo a competéncia legislativa, ndo ha quaisquer duavidas que o Projeto &

de interesse local, por isso ndo ha nenhum vicio na competéncia legislativa.

Il =B — DA INICIATIVA LEGISLATIVA

Ao lado da competéncia, ha de se observar a iniciativa para propor o projeto. O
gue se sabe ser mais sensivel, por isso o0 tema sera mais debatido no presente Parecer.
Em regra, ela € comum podendo o Legislativo ou Executivo iniciarem as proposicoes.
Excepcionalmente ha competéncias privativas, que no ambito deste Municipio estédo
previstas no art. 53 da LOM.

No projeto em comento percebe-se que NAO ha vicio de iniciativa, pois ndo

trata de matéria delineada no Art. 53 da LOM:
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Lei Organica do Municipio de Parauapebas

Art. 53. S&o de iniciativa privativa do Prefeito as leis que disponham sobre:

| - orcamento anual, diretrizes orgamentérias e plano plurianual;

Il - criagdo, extingdo ou transformacéo de cargos, fungcdes ou empregos publicos
na administracéo

direta, autarquica e fundacional;

Il - fixagdo ou aumento de remuneracédo dos servidores;

IV - servidores publicos municipais, seu regime juridico, provimento de cargos, es-
tabilidade e

aposentadoria;

V - organiza¢do administrativa, servi¢cos publicos e de pessoal da administracéo;
(Redacdo dada pela Emenda a Lei Organica n° 001/2016, de 26 de abril de
2016)

VI - desafetacéo, aquisi¢éo, alienacéo e concessao de bens imdveis municipais;
VIl - criagdo, estruturacdo e atribuicbes dos 6rgdos da administracdo publica
municipal.

Com vistas a teoria da separacdo dos poderes, idealizada por Montesquieu, e
ao artigo 2° da Constituicdo da Republica lembremos que “sdo Poderes da Uniéo,
independentes e harmonicos entre si, 0 Legislativo, o Executivo e o Judiciario”.

A esséncia do sistema adotado pelo direito brasileiro esta na separacdo
harmbénica dos Poderes, de modo a permitir que cada Poder exercite
preponderantemente, mas nao exclusivamente, um tipo de funcao e estrutura — Executivo,
Legislativo e Judiciario, com uma margem de autonomia, ndo se subordinando & outra,
mas permitindo o seu controle.

Tais Poderes, dentro da organizag&o politico-administrativa do Estado, exercem
funcgdes tipicas e atipicas, sendo certo que ao Poder Executivo cabe, no exercicio de suas
fungbes tipicas, a pratica dos atos de chefia de Estado, chefia de governo e atos de
administracao.

Ja no que concerne as funcgbes atipicas, estas sao exercidas

excepcionalmente e devem ser interpretadas restritivamente. Dentre essas fung¢des
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atipicas do Poder Executivo esta a funcao legislativa.

Note-se que o objeto do Projeto de Lei n® 95-2021 em seu artigo 1° - ndo consta
do rol do Art. 53 da LOM, néo se vislumbrando vicio formal de inciativa.

Contudo, peder-se-ia discutir que a instituicdo do “Programa Horta
Comunitaria” seria matéria de organizacdo admnistrativa e, portanto, de competéncia
privativa do Prefeito, nos termos do inciso V do artigo 53 da LOM.

Aderimos ao posicionamento pelo qual a competéncia para a propositura
de projetos de lei assemelhados ao presente é de iniciativa concorrente, na esteira
do entendimento do Supremo Tribunal Federal (leading case ARE 878911/RJ, Rel.
Min. Gilmar Mendes, Dje 10.10.2016) — pelo qual as matérias de iniciativa exclusiva
do Prefeito devem estar explicitamente previstas, ndo comportando interpretacdo
extensiva -, muito embora existam julgados em Tribunais de Justicas pelo pais
conferindo interpretacdo mais ampla ao rol de matérias de iniciativa privativa do
Prefeito.

Com o decidido, a Colenda Corte Suprema forneceu paradigma na arbi-
tragem dos limites da competéncia legislativa entre o Chefe do Poder Executivo
Municipal e os Membros do Poder Legislativo desta esfera federativa.

A questado esta posta em julgado havido com repercusséo geral, tornado Tema
com propositura clara e abrangente. Trata-se do citado TEMA 917 Repercussao geral
(Paradigma ARE 878911).

Segue a ementa do leading case do STF:

Recurso extraordinario com agravo. Repercussdo geral. 2. Acao Direta de In-
constitucionalidade estadual. Lei 5.616/2013, do Municipio do Rio de Janeiro.
Instalacdo de cdmeras de monitoramento em escolas e cercanias. 3. Inconstitu-
cionalidade formal. Vicio de iniciativa. Competéncia privativa do Poder Executivo
municipal. Ndo ocorréncia. Nao usurpa a competéncia privativa do chefe do
Poder Executivo lei que, embora crie despesa para a Administracao Publi-
ca, ndo trata da sua estrutura ou da atribuicdo de seus 6rgdos nem do re-

gime juridico de servidores publicos. 4. Repercussao geral reconhecida com
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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 DI-
VULG 10-10-2016 PUBLIC 11-10-2016 ).

Afere-se, pois da assertiva constante do Tema 917 Repercussao Geral,- que
expde o entendimento imperante na Corte Suprema acerca da questdo atinente aos limi-
tes da competéncia legislativa dos membros do Legislativo Municipal, que tais limitacdes
héo de ser compreendidas dentro da certa l6gica pela qual a iniciativa dos vereadores é
ampla, encontrando limites naqueles assuntos afetos diretamente ao Chefe do Po-
der Executivo, portanto, a ele privativos, quais sejam, a estruturacao da Administracao
Pablica; a atribuicdo de seus 6rgaos e o regime juridico de servidores publicos,
ainda que as propostas legislativas impliqguem em criacdo de despesas.

Extraimos da licdo de Hely Lopes Meirelles que os 6rgaos publicos séo cen-
tros de competéncia, aptos a realizacdo das fun¢des do Estado?.

Meirelles afirma ainda que a "criacdo e extincdo" de "6rgdos da administracdo
publica" dependem de lei, de iniciativa privativa do Chefe do Executivo (CF/88, arts. 48,
Xl, e 61, § 1°, "e"), observadas as alineas "a" e "b" do art. 84, VI, que lhe permite, privati-
vamente, "dispor, mediante decreto, sobre" a "organizacao e funcionamento” da adminis-
tracdo, "quando ndo implicar aumento de despesa nem criacdo ou extincdo de 6rgdos
publicos", e sobre a "extincdo de funcbes ou cargos publicos, quando vagos" - note-se:
guando vagos)?.

Os orgéaos integram a estrutura do Estado e das demais pessoas juridicas
como partes desses corpos vivos, dotados de vontade e capazes de exercer direi-
tos e contrair obrigagdes para a consecucao de seus fins institucionais. Por isso
mesmo, 0s 6rgdos ndo tém personalidade juridica nem vontade prépria, que séo

atributos do corpo e ndo das partes, mas na area de suas atribui¢cdes e nos limites

! Direito administrativo brasileiro. Hely Lopes Meirelles, José Emmanuel Burle Filho. -42. ed. atual. até a
Emenda Constitucional 90, de 15.9.2015. - S&o Paulo: Malheiros, 2016, p. 79
Zobracit.p. 72 es.
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de sua competéncia funcional expressam a vontade da entidade a que pertencem e
a vinculam por seus atos, manifestados através de seus agentes (pessoas fisicas).
Como partes das entidades que integram, os 6rgdos sdo meros instrumentos de
acao dessas pessoas juridicas, preordenados ao desempenho das funcdes que
lhes forem atribuidas pelas normas de sua constituicdo e funcionamento. Para a
eficiente realizacédo de suas funcdes cada 6rgéo é investido de determinada compe-
téncia, redistribuida entre seus cargos, com a correspondente parcela de poder ne-
cessaria ao exercicio funcional de seus agentes. (g.n.)

Posto isto, resta claro que a expressao “atribuicao de seus 6rgdos” contida
no Tema 917 [N&o usurpa competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo lei que,
embora crie despesa para a Administracdo, ndo trata da sua estrutura ou da atribuicéo
de seus 6rgdos nem do regime juridico de servidores publicos (art. 61, § 1°, II,"a", "c" e
"e", da Constituicdo Federal)] tem o sentido de preordenacdo de funcdes atribuidas
pelas normas de constituicdo e funcionamento aos 6rgdos da Administracao, estes
compreendidos como centros de competéncia, aptos a realizacdo das funcdes do
Estado.

Vislumbra-se, claramente, que a visdo recente do C. STF - tocante a expres-
sdo “Nao usurpa competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo lei que, embora crie
despesa para a Administragao, ndo trata ... da atribuicdo de seus 6rgaos ...” - estampada
no Tema 917 - € de ser vedada ao Legislativo Municipal apenas a preordenacao
normativa de fun¢fes atribuidas aos 6rgdos da Administracdo, imiscuindo-se na
constituicdo e funcionamento organicos destes entes estatais.

A luz do ja apresentado alhures, tanto argumentos da doutrina quanto da
Jurisprudéncia, parece correto compreender que o Projeto de Lei em debate en-
guanto criador de um programa que visa instituir uma politica publica, qual seja, um
Programa (Horta Comunitéria), ndo se constitui em ato concreto de administracéao,
tampouco se confunde com o planejamento e gerenciamento de servigos munici-

pais.
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Na verdade, neste aspecto, cuida-se de norma geral obrigatéria emanada a fim

de proteger interesses da comunidade local, cabendo ao Municipio implanta-la por

meio de provisbes especiais, respeitadas a conveniéncia e oportunidade da admi-

nistracéo publica.

Il — C- DA ANALISE MATERIAL DA PROPOSICAO

Vencida a analise quanto a iniciativa e competéncia da Proposi¢ao, passa-se a

verificar a compatibilidade material do Projeto.

Constata-se que ha no Projeto apenas cinco Artigos (Art. 1° - Art. 5°), e por fins

meramente didaticos, os dispositivos serdo colacionados abaixo:

Art. 1° - Fica instituido o Programa de Horta Comunitaria no ambito municipal,
denominado ‘Horta Comunitaria’, com o intuito de aproveitar os terrenos baldios de

propriedade do municipio, que ndo tém programas de edificagdo.

Paragrafo Gnico — Os terrenos de propriedade de municipes que queiram
participar do projeto, poderdo integrar ao programa mediante contrato de regime

de comodato junto as entidades de reconhecimento publicos.

Art. 2° - Os terrenos devem ser utilizados por entidades de utilidades publicas
municipais, mediante parcerias efetivadas pela prefeitura e/ou cidad&dos e
entidades, sendo fisicas ou juridicas, com prazo minimo de 1 (um) anos de

utilizacéo.

Art. 3° - O programa destina-se a producéo olericolas de porte baixo e com destino
as préprias entidades para consumo ou para comercializa¢do, sendo que quando
comercializados, todos os recursos deverdo ser revertidos e investidos na

entidade.

Art. 4° - As entidades podem buscar parcerias com empresas que tenham

interesse nos projetos com o intuito de ajuda sem obter lucros através do projeto.
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Art. 5° - Esta lei entra em vigor na data de sua publicacdo, revogadas as
disposi¢cdes em contrario.

Da analise realizada ap0s a leitura do Projeto, conclui-se que nao existem

vicios juridicos em nenhum dos citados dispositivos, uma vez que encontram guarida no

ordenamento juridico pétrio.

1) CONCLUSAO

Diante de todo o exposto esta Procuradoria Especializada de Assessoramento

Legislativo dado que atendidos os aspectos da constitucionalidade e da legalidade,
entende, conclui e opina pela CONSTITUCIONALIDADE e LEGALIDADE do Projeto

de Lei n° 95/2021, de autoria do Poder Legislativo.

E o parecer, s.m.j.
Parauapebas/PA, 30 de julho de 2021.
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