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I. Relatério

Cuida o presente parecer acerca do Exame de Juridicidade do Projeto de
Lei Complementar n.? 8/2018, de autoria do Chefe do Poder Executive, cujo teor visa
a autorizacao para a realizacao de alienacdo de bem imdvel municipal atraves do
instituto da permuta.

Fessalte-se que a presente proposicao foi lida no expediente da sesséo de

22 de julho de 2019 e que, atendidos os requisitos regimentais, situa-se em condicies
Dhoer sz, doe crpias, SALVE LA VIDA (Lai Musdcipal 5° 50098, g 189 de maio de 106H)
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de analise. E o que basta relatar, dessarte passa-se a fundamentar.

ll. Da Fundamentacgao

Prefacialmente, sobre o Exame de Juridicidade, explica Luciano Henrigue
da Silva Oliveira, ser a conformidade de determinada matéria ao Direito. Isto &, "Uma
matéria é juridica se esta em consondncia com a Constituicdo, as leis, os principios
juridicos, a jurisprudéncia, os costumes, enfim, com o Direito como um todo. Podemos
entender a juridicidade em sentido amplo de uma proposigdo como o conjunto de sua
constitucionalidade, sua regimentalidade e sua juridicidade em sentido estnito, esta
abrangendo o aftendimento aos atribufos da nomma legal, a legalidade, a aderéncia
aos principios juridicos e a observédncia da técnica legislativa, alem de outros
aspectos de juridicidade.”

Ainda, para melhor elucidar materia vergastada na presente proposicéo,
cumpre tracar certas caracteristicas inerentes aos bens publicos. O Cédigo Civil, em
seu art. 99, classifica-os de acordo com a sua destinacao, ou afetagao.

Segundo o diploma, os bens publicos serao tipificados como de uso comum
do povo, de uso especial e bens dominicais.

Os bens de uso comum do povo sdo aqueles destinados a utilizagéo geral
pelos individuos, podendo ser utilizados por todos em igualdade de condigdes,
independentemente de consentimento individualizado por parte do Poder Publico (uso
coletivo), a saber: ruas, pragas, rios, praias etc.

Ja os bens de uso especial s8o agueles utilizados pela Administracdo para
a prestacdo dos servigos administrativos e dos servicos publicos em geral, ou seja,
utilizados pela Administracao para a satisfagao de seus objetivos, a titulo de exemplo,
o prédio onde funciona determinado érgao publico.

For fim, os bens dominicais sdo agueles que nao estdo sendo utilizados
para nenhuma destinagao publica (estdo desafetados), abrangendo o denominado
dominio privado do Estado, as terras devolutas, terrenos de marinha, prédios publicos

desativados, moveis inserviveis, divida ativa, servem de exemplo.

1 OLIVEIRA, L. H. 5. Analise de Juridicidade de ProposicBes Legislativas. Brasilia: Micleo de Estudos e
Pesquisas/CONLEG/Senado,  agosto/2014  (Texto  para  Discussiic n®  151) Disponivel  em:
www.senado leg.briestudos, Acesso em 11 ago. 2014,

Lee ennpue, Cod A, SALVE UMA VDA (L Mumcpal N° 31098, de |9 de maie de 1998
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Ainda, conforme o Cédigo Civil, os bens publicos de uso comum do povo e
os de uso especial sdo inalienaveis, enquanto conservarem a sua qualificacao, na
forma que a lei determinar, porém os bens publicos dominicais podem ser alienados,
observadas as exigéncias da lei.

Nesse sentido, a alienacédo destes bens fica condicionada ao afastamento do
sentido publico relacionada a sua utilizacao, isto €, da afetacdo ao uso especifico,
mais conhecida como desafetacéo.

O celebre jurista, Hely Lopes Meirelles, “(...) os bens ptiblicos podem
passar do dominio pablico para o particular, resultando claro que os bens publicos séo
inalienaveis enquanto destinados ao uso comum do povo ou a fins especiais, isto &,
enquanto fiverem afetagdo publica — ou sefa, destinagdo publica. Exemplificando, uma
praga ou um edificio publico ndo podem ser alienados enquanto tiverem esta
destinagdo;, mas qualquer deles podera ser vendido, doado ou permutado desde o
momento em que seja, por lei, desafetado da destinagdo originaria e traspassado
para a categoria de bens dominicais, isto é, do patrimdnio disponivel da
Administragdo. "

Ja a douta administrativista, Maria Sylvia Zanella Di Pietro, refere que,

quanto aos bens de uso comum do povo e de uso especial:

(...} nenhuma lei estabelece a possibilidade de alienag8o; por estarem
afetados a fins piblicos, estdo fore do comércio juridico de direita privacdo,
ndo podendo ser chielo de relacdes juridicas regidas pelo Direito Civil
como compra e venda, doacdo, permuta, hipoteca, locagdo, comodato.
Fara serem alienados pelos métodos de direilo privado, tém de ser
previamente desafelados, ou seja. passar para a categoria de bens
dominicais, pela perda de sua destinagdo pOblica. Vale dizer que a
inglienabilidade ndo ¢ absoluta.®

Em apertada sintese, a desafetagédo destina-se a imprimir, ao bem publico,
a qualidade de dominical e, assim, viabilizar, do ponto de vista juridico, a alienacdo.
Implica, pois, submeter determinado bem publico a regime juridico de direito privado
parcialmente derrogado por normas de direito plblico, mediante ato administrativo, lei
em sentido formal, ou, até mesmo, por fato da natureza.

Prosseguindo na analise, a Carta Magna, em seu Art. 37, XX!", prevé que

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 327 ed. S8o Paulo: Malheiros, 2006, pp. 534
3 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Direifo Administrativo. 20° ed. Sao Paulo; Atlas, 2007, pp. 626.
4 Art. 37. A administragido publica direta e indireta de gualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito

Line snngie g0, BALVE LA VIDA, (Lei Municipal M 5148, de 1% de maie de 7998
Clmiabuie coen o Fusda b o Crismyz 2 do Adolescert Municipal &% 1 IR0, e 11 dy autara de 2604)
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toda e qualquer compra ou alienagdo pelo Poder Publico sera realizada através de
processo de licitagdo publica, nos termos da lei, como regra.

A norma regulamentadora foi editada no ano de 1993. A LGL — lei geral de
licitagdes — a qual possui carater nacional, isto &, aplicavel a todos os entes gue
compoem a Administrag@o Publica.

Contudo, na referida norma, o legislador previu hipoteses em gque o
processo de licitagdo sera dispensado, entre 0os quais encontra-se o de alienagao de
bens pela Administracao Publica, observados certos requisitos.

Sobre contratacdo direta, isto &, sem necessidade de licitagdo, a lei n.°
8.666/1993 prevé trés grupos de situagbes em que a contratacado ocorrera sem o
procedimento constitucional. Trata-se das chamadas licitagées dispensadas,
dispensaveis ou inexigiveis.

As licitagbes dispensadas possuem um rol de hipéteses taxativas (numerus
clausus) e a nao realizacao do procedimento licitatério torna-se a regra, obrigando a
Administracédo Publica a adotar a contratacdo direta.

A presente proposicao visa a utilizar-se do instituto da licitagao dispensada
(afastamento do processo licitatdrio) para alienar imovel através de permuta com
determinado particular, prevista, tal hipotese, na alinea c), do inciso |l, do art. 17, da

Lei n.° 8.666/1993, senao veja-se:

Art. 17. A alienacgdo de bens da Administragdo Publica, subordinada a
existéncia de interesse plblico devidamente justificado, seréd precedida de
avaliagdo ¢ obedecera as seguintes normas:

(...)
Il - quando moveis, dependera de avaliago previa e de licitagado,
dispensada esta nos seguintes casos:

cipermuta, por outro imével que atenda aos requisitos constantes do inciso X
do art. 24 desta Lei;

Sobre as alienagdes de bens publicos, tanto a doutrina como a

jurisprudéncia convergem num mesmo sentido, quanto ac da excepcionalidade aliada

Federal & dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impesscalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte;

(...}

XXl — ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servigos, compras @ alienagbes serao
contratados mediante processo de licitagdo poablica gue assegure igualdade de condigbes a todos os
concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacdes de pagamento, mantidas as cendigies efelivas da
proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira as exigéneias de qualificagdo técnica e econémica
indispensaveis a garantia do cumprimentoe das cbrigacoes

T santgas, dee drpfas, SALVE LAA VDAL (Lei Municipal B° 31568, d2 19 de maio d= 1998
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ao cumprimento de requisitos, como o da efetiva demonstracao da necessidade e do
atendimento ao melhor interesse publico, no caso da permuta, esta correlacionada a
utilidade do bem a ser recebido para o atendimento dos requisitos supramencionados.

Ainda, antes da efetivagdo da permuta, deverdo ser observados os

seguintes requisitos:

a) interesse publico devidamente justificado:

b) autorizacao legislativa prévia; e

c) avaliagao prévia do bem a ser permutado, porquanto o dispositivo legal
(art. 17, caput, Lei n® 8.666/93) inicia estabelecendo que, em qualquer caso, a
alienagao deve ser precedida de avaliagdo, constituindo-se pressuposto de validade
para a dispensa de licitacao para doagéio de bens moveis da Administragdo Publica

Federal;

Outrossim, cumpre ainda destacar que a exigéncia de licitacdo &
dispensada nesse caso apenas se comprovada a especificidade dos bens a serem
permutados, devendo estar amplamente demonstrados os fatos que despertam o
interesse do Poder Executivo pelo bem e a inexisténcia de outro com as mesmas
condigGes para ocorréncia do negdcio juridico. Vale ter sempre presente a adverténcia
de Margal Justen Filho, segundo o qual, “antes de promover a contratacao direta, a
Administragéo deverd comprovar a impossibilidade de satisfacao do interesse sob
tutela estatal por outra via e apurar a inexisténcia de outro imével apto a atendé-lo”.

Conclui-se, portanto, que a dispensa de licitacdo para a permuta ndo é
aplicada a generalidade dos casos, mas somente quando envolvidos objetos certos e
determinados, por sua vez, indispensaveis a atender o interesse publico.

Sobre a avaliagdo prévia, o eminente professor Jorge Ulisses Jacoby

Fernandes, in Vade Mécum de Licitages e Contratos esclarece que:

"a) Avaliag8c previa. Sobre a avaliagdo prévia, cabe salientar que o Cadigo
de Processo Civil (CPC) fornece amplo balizamente acerca do tema,
incluindo-o entre as provas periciais, ao lado do exame e da vistoria,
conforme dispde o art. 420, Sendo a avaliacio prévia o meio técnico de
apuragde do valor de quaisquer bens, inclusive direitos & obrigagées, ha
de ser realizada, em regra, por técnico devidamente habilitado para tal,
ressalvadas as excegdes em que a propria lei processual admite a sua

D szngue, dos drgfics, SALYVE UM A VIDA, (Lei Municipal B2 3100, de 190 de nsio e 1598
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efetivacéo por leigo (V.G, avaliador judicial).

Finalizando tal proluséo, abstraidas as questdes técnicas, & preciso alertar
que ainda gue existente previsdo legal para a realizagio de permuta, o gestor publico
devera analisar o alcance desta em cada caso concreto, de forma a verificar se a
permuta realmente trard melhores resultados para o interesse publico.

Nesse sentido, feitas as devidas observacgbes, o setor juridico desta casa
entende ser possivel firmar permuta de imével pablico desafetado (bem dominical),
desde que preenchidos os requisitos da lei geral de licitacdes e haja compatibilidade
a finalidade e o melhor interesse publico.

Adiante, com relagdo a constitucionalidade da proposigéo, estabelece a

Constituicdo da Republica Federativa do Brasil:

Art. 30. Compete aos Municipios:
| — legislar scbre assuntos de interesse local,

Salienta-se, nesse sentido, que aos Municipios compete legislar sobre
peculiar interesse gue envolve a administracdo municipal. No gue diz respeito ao
interesse local, “O que define e caracteriza o “interesse local”, inscrifo como dogma
constitucional, & a predominéncia do interesse do Municipio sobre o do Estado ou da
Unigo.”®

O emérito Min. do Supremo Tribunal Federal, Alexandre de Moraes, na obra
Constituicdo do Brasil afirma que o interesse local refere-se agueles inferesses que
disserem respeito mais diretamente as necessidades imediatas do municipio, mesmo
que acabem gerando reflexos no interesse regional (Estados) ou geral {(Unido)”

Cumpre assinalar, neste ponto, que a autonomia municipal erige-se a
condigdo de principio estruturante da organizagéo institucional do Estado brasileiro,
qualificando-se como prerrogativa politica, que, outorgada ac Municipio pela propria
Constituicao da Republica, somente por esta pode ser validamente limitada,
consoante observa HELY LOPES MEIRELLES, em obra classica de nossa literatura

juridica:

5 Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, Vade-mécum de licitagdes e contratos: legislaclo selecionada e organizada
com jurisprud@ncia, notas e indices, 3® edigio, rev. atual. & ampl., 4? tiragem, Belo Horizonte: Férum, 2008, pégs.
2507291,

6 MEIRELLES, Haly Lopes. Direifo Municipal Brasiteiro, 15 ed, Editora Malheiros, S8o Paule, 2006, p. 31.

7 Moraes, Alexandre de. Direifo constitucional. - 34, ed. - 380 Paulo : Atlas, 2018, pp. 6563-564,
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"A Autonoria ndo & poder origindrio. E prerrogativa polltica concedida e
imitada pela Constituigdo Federal. Tanfo os Estados-membros como 0s
Municipios tém a sua autonomia garantida constitucionalments, ndo como
um poder de autogoverno decorrente da Soberania Nacional, mas como
um direito Publico subjelivo de organizar o seu governo e praver a sla
Administragdo, nos limites que a Lei Maior hes traga. No regime
constitucional vigente, ndo nos parece que a autonomia municipal sefa
delegagdo do Estado-membro ao Municipio para prover a sua
Administragdo. E mais que delegagao; é faculdade politica, reconhecida na
propria Constifuicdo da Repablica. Ha, pois, um minimum de autonomis
constitucional  assegurado ao Municipio, e para cuja ufilizagdo ndo
depende a Comuna de gualquer delegagdo do Estado-membro. ™

Sendo assim, & flagrante que o objeto da proposicdo reveste-se de
constitucionalidade formal de natureza orgénica no que concerne 4 entidade produtora
da materia legislativa, in casu, o Municipio. Restando, portanto, a analise da matéria
versada sob o aspecto formal subjetivo (propriamente dita), isto &, da existéncia, ou
nao, de iniciativa privativa de 6rgéo, bem como da constitucionalidade material —
conformidade com o texto constitucional.

Sobre a deflagragéo do processo legislativo, estabelece a regra contida no

caput do art. 61, da Constituicdo Republica, como regra:

Art. 61. Ainiciativa das leis complementares e ordinarias cabe a qualquer
membro ou Comisso da Cémara 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 Constituicao.

§ 17 Sa&c de iniciativa privativa do Presidente da Replblica as leis que;

-

Il — disponham sobre:

e} criagao e extingdo de Ministérios e ¢rgios da administragdo publica,
observado o disposto no art. 84, VI

Ademais, € firme o entendimento da jurisprudéncia quanto & necessidade
de replicagdo compulsoria das normas regedoras do processo legislativo pelos demais

entes federados em decorréncia do principio da simetria, senéo veja-se:

ACAD DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. CONSTITUICAD DO
ESTADO DO PIAUI. PREVISAO DE NECESSIDADE DE EDICAQ DE LEI
COMPLEMENTAR, PROCESSO LEGISLATIVO. NORMAS QUE YERSAM
SOBRE SERVIDOR PUBLICO. SITUACOES EM QUE A CONSTITUICAD
FEDERAL EXIGE LEI ORDINARIA, VIOLAGAO AC PRINCIPIO DA

8 MEIRELLES, Hely Lopes, Direito Municipal Brasieiro. 15° ed. Editora Malheiros, Sao Paulg, 2008, pp. 108-110,
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SIMETRIA. ACAQ JULGADA PROCEDENTE. | — A inconstitucionalidade
dos preceitos impugnados decorre da viclagdo ao princlpio da simetria,
uma vez gue a Constituico do Estado do Piaui exige a ediclo de Lei
Complementar para o fratamento de matérias em relagdo as quais a
Constituicho Federal prevé o processo legislativo ordinaric. 11 — A
jurisprudéncia reiterada desta Corte & no sentide de gue o Estado -
membro, em tema de processo legislativo, deve cbservancia cogente a
sistemdtica ditada pela Constituicdo Federal. Precedentes. Il — AgBo
julgada procedents para declarar a inconstitucionalidade dos incisos I,
VI, Wi, 1X & X, e do paragrafo dnico do art. 77 da Censtituicdo do Estado
do Piaul.®

Por isso, em virtude do Principio da Simetria, a Constituicao do Estado do
Rio Grande do Sul™ disciplina de forma idéntica a iniciativa do processo legislativo.

Logo, com relagao a iniciativa reservada (constitucionalidade subjetiva ou
propriamente dita) para deflagrar o processo legislativo, salienta-se ter sido
plenamente observada sob o aspecto do sujeito iniciador, restando somente
consideracbes sob a ética da constitucionalidade material, ou seja, da compatibilidade
com o texto constitucional.

No mérito, portanto — compatibilidade material com a Magna Carta — veja-

se o disposto na CRFB:

Art. 37. A administrag@o plblica direta e indireta de qualquer dos Poderes
da Unigo, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera
aos principios de legalidade, impesscalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte:

g( % — ressalvados o0s casos especificados na legislagao, as obras,
servigos, compras e alienagdes serdo confratados mediante processo de
licitagBo plblica que assegure igualdade de condiches a todos os
concorrentes, com clidusulas que estabelecam cbrigacbes de pagamento,
mantidas as condigbes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual
somente permitird as exigéncias de qualificagdo tecnica e econdmica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigagies

Logo, conforme exposto, & firme o entendimento no ordenamento juridico

9 ADI 2872, Relater{a): Min. EROS GRAU, Relator(a) p/ Acdrddo: Min. RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal
Pleng, julgado em 01/08/2011, DJe-170 DIVULG 02-08-2011 PUBLIC 05-08-2011 EMENT VOL-02580-01 PP-
00001,

10 Art. 60. 5380 de iniciativa privativa do Governador do Estado as leis que:

(-

|l = disponham sobre:

a) criagho e aumento da remuneracio de cargos, funcdes ou empregos publicos na administragdo direta ou
autarquica;

b} servidores publicos do Estado, seu regime juridice, provimento de cargos, estabilidade e aposantadoria de civis,

e reforma ou transferéncia de militares para a inatividade;

c) organizagace da Defensoria Publica do Estado,

d} criacao, estruturacio e atribuictes das Secretarias e orgaos da administragdo paklica.

Doz sargue, dee credas, SALVE LA VIDA, (Lei Municipal B 3158, de 19 die maio de 1994)
Contribua cents o Fando Mo pal dn Colangn & de Adalesesnss |l Musicipal N9 T002004, de 15 de curubrn de 2004]
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patrio de que o Municipio dispée de competéncia nomoestatica (material) para legislar
sobre normas que objetivem administrar o proprio municipal, obedecidos os requisitos

previstos na lei geral de licitagbes no que tange 4 alienacao de bens.

ll. Concluséao

Diante do todo exposto, a Procuradoria opina pela Juridicidade™ que
envolve a presente proposicdo, permitindo o prosseguimento do devido processo
legislativo.

Finalmente, convém salientar que a matéria estara apta & inclusdo na ordem
do dia a partir da guinta sessao ordinaria subsequente a leitura no expediente. Nesse

sentido & o disposto no art. 150, §7°, do Regimento Interno™.

E o parecer.
Novo Hamburgo, 01 de agosto de 2019.
‘\\ Mg \'k ¢
Wedner Lacerda M rc%flc'f Silva
Procurador ocuradora-Geral
OAB/RS n.?95.106 OAB/RS n°68.028

11 'f...J Jundicidade & a confonmidade ac Dirgito, Uma matéra @ juridica se esta em consondncls com a
Canstituicdo, as leis, o5 poncipios furidicos, a furisprudéncia, os costumes, enfim, com o Direito coma wim foda. A
Juridicidade representa condig§o de admissibilidade da framitagdo das proposigies legisishivas. Podermos entendar
a jundicidade em senlido amplo de uma proposicdo como o comjunto de sua constitucionalidade, sua
regimentalidade e sua jurdicidade am sentido estifa, esta atrangenda o atendimento aos afbutos da horma legal.
a legalidade, a aderénclia aos principias juridicas e a observancia da fécnica legisfativa, além de oulfros aspectas
de jundicidade. [ ] - CLIVEIRA, L. H. 5. Analise de Juridicidade de Proposicies Legislativas. Brasilia: Micleo de
Estudos e Pesguisas/COMNLEG!Senado, agosto/2014  (Texto para Discussdo n* 151), Disponivel em:
wwhw. senado.leg.briestudos. Acesso em 11 ago. 2014,

12 Art. 150.

[...]

&7°. Qualquer projete somente podera ser incluido para apreciar na Ordem do Dia a partir da quinta Sessdo
Ordinaria subsegients dquela em gue tenha sido lido no Expediente, salvo deliberaggo em contrario, aprovada por
213 {dois tergos) dos \Vereadores.
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