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PARECER PREVIO

E submetido a exame desta Procuradoria, para parecer prévio, o
Projeto de Lei Complementar, em epigrafe, de iniciativa do Prefeito, que cria o
programa de Aproveitamento e Gestao dos Iméveis Proprios Municipais de Porto
Alegre, autorizando o Poder Executivo a alienar bens iméveis proprios e de suas
autarquias e fundagoes por meio de leilao, permuta por outros iméveis publicos

ou particulares, bem como por permuta por area construida.
Eis o inteiro teor do projeto:

Art. 1° Fica criado o Programa de Aproveitamento e Gestao dos
Imoveis Proprios Municipais de Porto Alegre, com o objetivo de melhor gerir os
bens imoéveis do Municipio e de suas autarquias e fundacdes, por meio de

alienagdes, permutas e a adequada destinacao.

Art, 2° No ambito do Programa de Aproveitamento e Gestao dos
Iméveis Préprios Municipais de Porto Alegre, nos termos do inc. Il do art. 12 da

Lei Organica Municipal, fica o Poder Executivo autorizado a alienar e permutar

bens iméveis proprios do Municipio e de suas autarquias e fundacoes,

classificados como bens dominiais, que nao estejam afetados a realizacao de




qualquer servico publico, observadas as disposicdes da Lei Federal n° 8.666, de

21 de junho de 1993.

§1° Aalienacao e permuta de imoéveis das autarquias e fundacoes
sera realizada com a observancia das peculiaridades legais inerenles a cada

entidade.
§ 2° [Imoéveis que eventualmente sejam desafetados da
destinacao priblica apds a publicaciao desta Lei também estao abrangidos pelo

Programa criado nesta Lei.

Art. 3° Os recursos arrecadados com as acoes previslas no

Programa de Aproveitamento e Gestao dos Iméveis Proprios Municipais de Porto
Alegre serao destinados ao Fundo Especial Pré6-Mobilidade (Funpromob),

instituido pela Lei Complementar n° 703, de 28 de setembro de 2012.

Arl. 4° Na hipdtese em que Poder Publico objetivar a realizacao
de permuta por drea construida, o contrato definira 0 momento da transferéncia
da propriedade do imoével publico ao permutante, bem como as salvaguardas
juridicas devidas ao Poder Publico, de forma a assegurar eventual indenizacao em

caso de insucesso na execucao da obrigacao a cargo do permulante.

8 1° Nos casos em que possivel a competicao, a permuta sera
precedida de procedimento licitatério, cujo edital dispora sobre o critério de

julgamento das propostas.

§ 2° No valor permutado poderao ser incluidas as despesas

relativas a elaboracao dos respectivos projetos.

Art. 5° No é@mbito do Programa de Aproveitamento e Gestao dos
Imdveis Proprios Municipais de Porto Alegre, fica o Poder Execulivo autorizado a
dar a correta destinacao aos bens imoveis proprios do Municipio e de suas
aularquias e fundacoes por meio da realocacao de atividades com o objelivo de
racionalizar a utilizacao do patrimoénio publico e reduzir as despesas de cusleio

decorrenles do pagamento de aluguéis.



Art. 6° Fica autorizada a cessao onerosa de imével publico por
prazo determinado, tendo como contrapartida a reforma ou edificacao de préprios

municipais.

Art. 7° Fica criado o Comité Gestor do Programa de
Aproveilamento e Gestao dos Imoveis Proprios Municipais de Porlo Alegre, com
aalribuicao de sero orgaoexecutivoe deliberativo paraa realizacao dasalividades

de que trata o art. 1° desta Lei Complementar.

§ 1° O Comilé Gestor sera presidido pelo Prefeito, sendo integrado

por 1 (um) representante titular e 1 (um) suplente dos seguinles orgaos:

I - Secrelaria Municipal de Planejamento e Gestao;

I1 - Secretaria Municipal da Fazenda;

I1I- Procuradoria-Geral do Municipio;

[V- Secrelaria Municipal de Relacoes Institucionais; e

V- Secretaria Municipal de Parcerias Estratégicas.

§ 2° O Comité Gestor podera requisitar a utilizacao da estrutura
lécnica e administrativa de quaisquer 6rgaos e entidades do Municipio e de suas
autarquias e fundacoes para a consecucao de suas atividades.

§ 3° O Comilé Gestor, quadrimestralmenle, prestara contas de
suas atividades a Camara de Vereadores por meio de relatério que sera divulgado
na rede mundial de computadores, no silio do Portal de Transparéncia do

Municipio, e no qual, obrigaloriamente, constarao:

I - informacoes sobre as atividades desenvolvidas no periodo e os

respectivos resultados; e



11 - descricao detalhada dos imdéveis, contendo, no minimo, sua

localizacao, areca e avaliacao.
cao, q

Art, 8 Esta Lei Complementar sera regulamentada pelo Poder

Executivo no prazo de 60 (sessenta) dias apos a sua publicacao.

Art. 9° Esta Lei Complementar entra em vigor na dala de sua

publicacao.

Quanto a proposta de criagao de um programa de aproveitamento e
gestao de iméveis do municipio nada hé de inconstitucional ou ilegal. O problema
esta na proposta de autorizagao genérica do Poder Legislativo ao Poder Executivo
para alienar (vender, permutar, doar, etc.) os bens imo6veis dominiais (atuais e
futuros), sem mais precisar de autorizacao caso a caso do Poder Legislativo. O
mesmo problema se da em relacao a autorizagao genérica proposta para dar
destinagao, por meio de realocagao de atividades, aos bens iméveis proprios do
Municipio (o que incluiria até a sede da Camara, que afinal é bem imével do

Municipio), bem como de suas autarquias e fundagoes, conforme se vera a seguir.

Os bens do Municipio e de suas autarquias e fundagoes sao bens
publicos, que sao classificados em bens de uso comum, de uso especial ou bens

dominicais, conforme arts. 98 e 99 do Cédigo Civil:

Art. 98. Sdo publicos os bens do dominio nacional pertencentes as pessoas
juridicas de direito publico interno; todos os outros sio particulares, seja qual for a pessoa
a que pertencerem.

Art. 99. Sio bens publicos:

[ - os de uso comum do povo, tais como rios, mares, estradas, ruas e pragas:

Il - os de uso especial, tais como edificios ou terrenos destinados a servigo ou
estabelecimento da administragéio federal, estadual, territorial ou municipal, inclusive os

de suas autarquias;

II1 - os dominicais, que constituem o patrimdnio das pessoas juridicas de direito



publico, como objeto de direito pessoal, ou real, de cada uma dessas entidades.

Paragrafo unico. Nio dispondo a lel em contrario, consideram-se dominicais os
bens pertencentes as pessoas juridicas de direito publico a que se tenha dado estrutura de
direito prnivado.

A administracao desses bens é atribuida ao Poder Executivo
Municipal!, contudo, o poder de alienar bens iméveis exorbita os poderes de
administracao. Dai a necessidade de autorizagao legislativa conforme previsto na

Lei Organica, in verbis:

Art. 12 - A alienagio de bens municipais, subordinada a
existéncin de inferesse piiblico devidamente justificado, serd sempre
precedida de avaliacio e obedecerd ao seguinte:

I - quando imoveis, dependerd de
autorizagdo legislativa e concorréicia piiblica, dispensada esta 1os casos
de permuta;

11 = quando moveis, dependerd de licitagio,
dispensada esta nos casos de doagio, que serd permitida somente por
interesse social.

Pardgrafo tinico - A venda, aos proprietdrios lindeiros,
respeitada a preferéncia do antigo proprietdrio, das dreas urbanas
remanescentes e inaproveitdveis para edificacio resultantes de obras
piiblicas ou de modificagio de alinhameto dependerd de prévia avalingio e

autorizagio legislativa, dispensada a concorréncia piiblica.

E vale observar que a nossa Lei Organica esta em conformidade com

a Constituicao Estadual, que tem previsao de mesma natureza, in verbis:

1 Salvo, é claro, os bens destinados a servigo ou estabelecimento da Camara Municipal de Porto
Alegre em raz&o de sua autonomia administrativa.



Art. 53. Compete exclusivamente i Assembléia Legislativa,
além de outras atribuicdes previstas nesta Constituigdo:

&

XXVII - autorizar previamente a alienacdo de bens inoveis
do Estado;”

Se isso nao bastasse, e basta, a Lei de Licitacoes e Contratos (Lei
8.666/93) da mesma forma exige autorizagao legislativa para alienacao de bens

imoveis do Municipio, in verbis:
“Art. 17. A alienacido de bens da Administra¢io
Piiblica, subordinada & existéncia de interesse piiblico devidamennfe

justificado, serd precedida de avaliagio e obedecerd as seguittes noruias:

[ - guando imoveis, dependeri de autorizacio

legislativa para O6rgios da administracio direta e entidades

autdrquicas e fundacionais, e, para fodos, inclusive as entidades

paraestatais, dependerd de avalingdo prévia e de licitacio na modalidade de

concorréncia, dispensada esta 1os seguintes casos:”

Sobre o alcance do comando acima reproduzido deve se ter em
mente que a Lei n® 8.666/93 foi editada dentro da competéncia federal para
instituir normas gerais, que sao, nessa condigao, de observancia obrigatoéria por
todos os entes federados. Neste sentido, José dos Santos Carvalho Filho, observa:

“.. s6 podem considerar-se constitucionais aquelas que

realmente indiguem os principios fundamentais a serem observados por




todos os entes federativos sobre a alienagio de bens piiblicos. Sdo,

portanto, plenamente compativeis com o texto constitucional, por

terem cariter de generalidade, as exigéncias de prévia avaliagio,

autorizacdo legislativa, realizacio de concorréncia e justificagio de

interesse piiblico para a alienagio (art. 17).”(Manual de Direito
Administrativo, 29" ed., Atlas, pg. 1237)

A autorizagao legislativa de que tratam as normas acima
reproduzidas ha de ser caso a caso. A autorizacao até pode se dar para um
conjunto de iméveis, desde que, é claro, sejam especificados para que o Poder

Legislativo possa avaliar a conveniéncia e a oportunidade da alienagao.

E certo, conforme observado pelo Sr. Prefeito, na justificativa de fls.

-

6/7, que para a Unido nao é exigida lei autorizadora a cada transferéncia

dominial. Essa autorizacao é dada por ato do Presidente da Republica, por
decreto, sempre precedida de parecer da SPU quanto a sua oportunidade e
conveniéncia, consoante prescreve o art. 23 da Lei federal n. 9.636/98. Essa regra,

contudo, s6 vale para a Unido. Os demais entes federados devem respeitar o

disposto na Lei federal n. 8.666/93, além, é claro, do que determinam a

Constituicao do Estado e a Lei Organica.

Nesse ponto, Diogénes Gasparini, professa:

“A alienacio de bens de outras entidades da Federagio,

a cada caso, i de ser precedida de autorizacio legislativa, segundo,

a exemplo de outras, prescreve a Constitui¢io de Sio Paulo (art. 19, 1V).

Nio pode, portanto, haver umna lei geral. Se assim fosse, o Legislativo

estaria delegando a competéncia de a cada caso examinar a oportunidade e



conveniéncia da alienagio. Essa delegagio ¢é proibida pelo nosso

ordenamento juridico. Hd assim que ter lei especifica que disponha, a

cada caso, sobre a alienacio debem pitblico.” (Direito Admiinistrativo,

Ed. Saraiva, 17" Ed., 2012, pg. 1009)

Na mesma linha Edmir Netto de Aratijo doutrina:

A autorizagio legislativa deve ser dada caso a caso,

especificamente, e ndo por meio de lei geral, pois nessa lhipétese o

Legislativo estaria delegando ilegitimamente sua competéncia de

aferir a_conveniéncia e a oportunidade da alienacido.” (Curso de

Direito Administrativo, Ed. Saraiva, 3" Ed., 2007, pg. 1.116).

O STF ja teve oportunidade de analisar essa questao da autorizagao

legislativa caso a caso, censurando a autorizacao genérica ao Executivo, quando

declarou inconstitucional lei do Estado de Tocantins, no julgamento da ADI

425/TO, Rel. Mauricio Corréa, julgamento 04/09/2002, Tribunal Pleno,

publicagao DJ 19-12-2003. A respeito colhe-se o seguinte trecho do voto do relator:

“A Medida Provisoria 64/90, convertida na Lei 215/90, qute
autoriza o Chefe do Poder Executivo a doar quaisquer bens do Estado,
nioveis ou induveis, sent especificd-los, ofende os principios constitucionais
sensiveis (CF, artigos 2°, 25 e 34, 1V), como alids bem anotado 1o parecer
do Ministério Pitblico Federal (fls. 688/697). 35. Comt efeito, a
competéncia outorgada ao Governador, por meio de norma
genérica, votada pela Assembléia Legislativa, constitui forma de

violagio ao principio da separagio dos Poderes de que cuidam os



artigos 2° e 60, § 4°, da Constituicio Federal, porquanto lhe atribui
continua autorizacio para a disponibilidade de bens piiblicos do
Estado. 36. Ora, essa delegacio traduz-se em andmalo instrumento para
dispor da coisa piiblica, de maneira permanente e sequndo a vontade
pessoal e exclusiva do Governador. Além disso, nio foi obedecido o disposto
no artigo 68 da Constituicdo de 1988, no que toca ao processo legislativo
referente as leis delegadas. Nesse ponto (MP 64/90, convertida na Lei

215/90), a agio deverd ser considerada procedente.”

Ainda sobre alienagao vale a pena deixar claro que “permuta”, assim
como venda, ou compra e venda, doagao, etc, sao instrumentos ou formas de
alienagao uma vez que o projeto em questao, na maneira em que esta redigido
pode levar a ideia equivocada de que alienagdo e permuta sao coisas
completamente distintas. Alienacao de bens publicos é a transferéncia de sua
propriedade a terceiros, ja a permuta é o contrato em que um dos contratantes
transfere a outrem bem de seu patriménio e deste recebe outro equivalente. Ha

uma troca de bens. A respeito ensina Hely Lopes Meirelles:

“Alienaciio é toda transferéncia de propriedade,

remunerada ou gratuita, sob a forma de venda, permuta, doacio,

dacio em pagamento, investidura, legitimacio de posse ou
concessdo de dominio. Qualquer dessas formas de alienacio pode ser
utilizada pela  Administragio, desde que satisfaca as exigéncias
administrativas para o contrato alienador e atenda aos requisitos do
instituto especifico. Em principio, toda alienagio de bem piiblico depende
de lei autorizadora, de licitacio e de avalia¢iio da coisa a ser alienada, mas
casos I de inexigibilidade dessas formalidades, por incompativeis com a

propria natureza do contrato. (Direito Administrativo Brasileiro, 26" ed.,



2001, Malheiros Editores, pig. 493 e 494)

O art. 5° do projeto merece a mesma censura feita acima, por conferir
autorizagao genérica ao Poder Executivo. Com efeito, ou a realocacao de
atividades prescinde de autorizacao do Poder Legislativo ou devera se dar caso a
caso em consonancia com o principio da independéncia e harmonia entre os
poderes. Ou seja, de um lado, a autorizacao pode ser desnecessaria, de outro é

inconstitucional.

Ja o art. 6° do projeto, ao nosso ver, conflita com a Lei Organica que
nao prevé a utilizacao de bens municipais por terceiros através de cessao onerosa.

Eis o que diz a Lei Organica:

Art. 13 _ O Munuicipio utilizard seus bens dontinais coiio

recursos fundmmentais para__a__realizacio de politicas urbanas,

especialmente em habitagdo popular e saneamento bdsico, podendo, para

essa finalidade, vendé-los ou pernuta-los.

§ 1° - Enquanto os bens dominiais municipais nio
tiverem destinacdo definitiva, ndo poderdo permanecer ociosos,

devendo ser ocupados em pernmissio de uso, nos termos da lei.

§ 2° — Emt casos de reconhecido interesse puiblico e cardter
social, o Municipio tambéni poderd realizar concessdes reais de uso de seus
bens dominiais, contendo elas sempre clausulas de reversio desses bens.

§ 3° - O Municipio revogard as doagdes que tiveren
destinagdo diversa da ajustada em contrato ou as que nio cumpriram as

finalidades no prazo de quatro anos.

(...)



Art. 15 - O uso de bens municipais por terceiros poderd
ser feito mediante concessio, permissio ou autorizacio, conforme o
caso, atendido o inferesse piiblico, coletivo ou social, nas segutintes
condicoes:

I - a concessdo de direito real de uso de
bens dominiais para uso especial dar-se-d mediante contrato, sob pena de
nulidade do ato, e serd sempre precedida de concorréncia piiblica;

I - a concessdo de direito real de uso de
bens de uso comum somente poderd ser outorgada mediante lei e para
finalidade de habitagio e educagio ou assisténcia social;

m - a permissio serd feita por decreto;

v - a autorizagio serd feita, por decreto,
pelo prazo mdximo de noventa dias.

Pardgrafo iinico - Em qualquer hipdtese, o Poder Piiblico

promoverd ampla discussdo com a comunidade local.

No que concerne a contrapartida pela utilizagao, ou seja, reforma ou
edificacao de proprios municipais nao vislumbro 6bice juridico. Dai, uma forma
de adequar o projeto a lei organica consistiria em simplesmente trocar a palavra
“cessao” por “permissao”, até porque a permissao de uso, pode ser gratuita ou
onerosa, bem como por tempo certo ou determinado. Ou seja, a permissao pode
ser simples ou qualificada. A permissao qualificada, vale dizer, é dotada da mesma
estabilidade de que se reveste a concessao de uso, pois no ato de outorga, nao
havera o traco da precariedade. De modo que a troca, aparentemente, atende as

finalidades da proposicao.

O art. 7°, ao nosso ver, acaba delegando ao Comité Gestor do
Programa a atribuicao de deliberar sobre alienagdes, permutas e destinacao de

bens iméveis do Municipio, apresentando, assim, o0 mesmo vicio dos arts. 2° e 5°



do projeto.

Quanto a destinacao dos recursos arrecadados prevista no art. 3°,
aparentemente, parece-nos, em conformidade com o disposto no caput do art. 13
da Lei Organica, ainda que o Funpromob, nao tenha na habitagao popular e no

saneamento seu foco principal.

Isso posto, conforme visto acima, entendo que os arts. 2°, 5° e 7° sao

inconstitucionais, inorganicos e ilegais e 0 6° é inorganico.

s

S .Em 09 de dezembro de 2018.

Fabio N}X@{d
Procurador > Geral
OAB/RS 50.325



