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Porto Alegre, 29 de dezembro de 2017.
Orientagao Técnica IGAM n2 34.487/2017

1. O Poder Legislativo do Municipio de Ibitinga, SP, por meio do Dr.
Ricardo, solicita andlise e orientagdes acerca do veto do Poder Executivo ao projeto
de lei n2244, de 2017, de autoria do proprio Legislativo, que tem como ementa:
“ALTERA A LEI MUNICIPAL N¢ 2.445 DE 11 DE DEZEMBRO DE 2000, QUE
DISPOE SOBRE NORMAS PARA APROVAQAO DE DESDOBRO OU
FRACIONAMENTO DE IMOVEIS E REGULARIZACOES DE CONSTRUCOES NO
PERIMETRO URBANO DO MUNICIPIO DE IBITINGA”.

1. Preliminarmente, esclarega-se que, no uso das prerrogativas previstas
no art. 37, § 12, e art. 56, inciso 1V, da Lei Organica Municipal, pode o Prefeito vetar
proposicdes legislativas, total ou parcialmente, por considera-las inconstitucionais ou
contrarias ao interesse publico:

ART. 37 - Aprovado o projeto de lei sera este enviado ao Prefeito,
que, aquiescendo, o sancionara.

§ 1° - O Prefeito, considerando o projeto no todo ou em parte
inconstitucional ou contrario ao interesse publico, veta-lo-a total ou
parcialmente no prazo de (15) quinze dias Uteis, contados da data do
recebimento.

(...)

ART. 56 - Compete ao Prefeito, entre outras atribuigdes:

(...)
IV - vetar, no todo ou em parte, os projetos de lei aprovados pela
Camara;

No caso ora em analise, a fundamentagéo juridica na qual se arrimou a
Chefe do Poder Executivo para embasar seu posicionamento, informa que, além do
vicio da iniciativa, o veto decorreu da inobservancia das regras constitucionais que
determinam a participagdo da populagdo por meio de entidades representativas em
matéria de alteragéo da legislagéo urbanistica, conforme previsto no art. 180, inciso I,
da Constituicdo do Estado de Sdo Paulo e no art. 152, inciso |, da Lei Organica do
Municipio.

Em apertada sintese, sdo estas as razdes do veto.

1. por oportuno, no contexto do assunto analisado ha ensejo para citacéo
de varios conceitos pertinentes ao parcelamento do solo urbano, oriundos da Lei
Federal n26.766, de 19 de dezembro de 1979, destacando-se principalmente a
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distingéo entre loteamento e desmembramento, ambos consistindo na subdiviséo de
glebas em lotes destinados a edificagéo, porém, o primeiro com abertura de novas
vias de circulagéo, de logradouros publicos ou prolongamento, e o segundo aproveita
o sistema viario existente, desde que nao implique na abertura de novas vias e
logradouros publicos, nem no prolongamento, modificagdo ou ampliagdo dos ja
existentes modificagéo ou ampliagéo das vias existentes, conforme se infere do art. 22,
§§ 12 e 22 e outros dispositivos da Lei Federal n26.766, de 1979'.

O desdobro &€ um conceito que nédo consta oficialmente da Lei Federal
n®6.766, de 1979, mas se refere aqueles parcelamentos de lotes resultantes dos
processos de loteamentos ou desmembramentos. E uma situagdo frequente nas
. cidades e em algumas se denomina “sobras de terreno”, porque o crescimento natural

das cidades, a circulagéo econémica de bens e riquezas representadas pelas compras
e vendas e o direito de propriedade sao fatores que o explicam.

Iv. Feitos esses esclarecimentos preliminares, indiscutivelmente a matéria
objeto da proposicdo vetada se encontra inserida nas competéncias legislativas
conferidas ao Municipio, conforme estabelecem a Constituicdo Federal? e a Lei
Orgénica Municipal quanto a competéncia e autonomia deste ente federativo para
legislar sobre determinadas matérias de interesse local®.

Assim, demonstrada a competéncia legiferante do Municipio, a questao
deve, ainda, ser analisada do ponto de vista da iniciativa para deflagrar o processo
legislativo no Municipio. De acordo com André Leandro Barbi de Souza*, a iniciativa
legislativa vem a ser o seguinte:

" Art. 2°. O parcelamento do solo urbano podera ser feito mediante loteamento ou desmembramento,
observadas as disposicdes desta Lei e as das legislagbes estaduais e municipais pertinentes.

§ 1° - Considera-se loteamento a subdivisdo de gleba em lotes destinados a edificagéo, com abertura de
novas vias de circulagdo, de logradouros publicos ou prolongamento, modificagédo ou ampliagéo das vias
existentes.

§ 2°- considera-se desmembramento a subdivisédo de gleba em lotes destinados a edificagéo, com
aproveitamento do sistema viario existente, desde que n&o implique na abertura de novas vias e
logradouros publicos, nem no prolongamento, modificagdo ou ampliagéo dos ja existentes.

2 Art. 30. Compete aos Municipios:

| - legislar sobre assuntos de interesse local;

()

VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle
do uso, do parcelamento e da ocupacgao do solo urbano; (grifou-se)

3 Art. 4° - Ao Municipio compete prover tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse e ao bem estar de
sua populagéo, cabendo-lhe, privativamente, entre outras, as seguintes atribuigdes:

| - Legislar sobre assuntos de interesse local;

()

VIl - Promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle
do uso, do parcelamento e da ocupagéo do solo urbano; )grifou-se)

4 A Lei, seu Processo de Elaboragéo e a Democracia. Porto Alegre: Livre Expressao, 2013, p. 31-32.
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E a fase do processo legislativo que deflagra a elaboragéo de uma lei,
abrindo etapa externa da atividade legislativa, com a publica e
transparente discussao e deliberacédo de seu conteudo, em uma casa
parlamentar.

A regra indica que o exercicio de iniciativa de uma lei é geral.
Encontra-se disponivel ao parlamentar, a uma bancada, a uma
comissdo legislativa permanente ou especial, ao chefe do governo e
aos cidadados. Ha situagdes, no entanto, em que o exercicio da
iniciativa de uma lei é reservado. Nessas hipéteses, apenas quem
detém competéncia para propor o projeto de lei pode apresenta-lo.

Entretanto, em que pese a competéncia municipal nesta matéria, ha que
. se fazer outros esclarecimentos. Todas as leis (sejam municipais, estaduais ou
federais) devem obedecer a algumas regras, que viabilizem, do ponto de vista formal,

o seu tramite legislativo.

No caso vertente da consulta, além de uma “autorizagéo” para o
Executivo — que, diga-se de passagem, nao foi requerida — o projeto de lei em analise
interfere diretamente na execugéo de servicos ao Executivo e aos érgdos deste, uma
vez que atos como a aprovagao de projetos de loteamentos, pedidos de desdobro ou
fracionamentos, definicdo técnica do tamanho dos lotes, entre outros atos nesse
contexto de parcelamento do solo urbano, competem indubitavelmente aquele Poder.

Com efeito, tome-se em consideracéo que a execugdo de todas essas
acdoes & desempenhada por 6rgdos que integram a estrutura administrativa do
Executivo, verificando-se que, em esséncia, o objeto do projeto de lei em analise
revela implicita e explicitamente a fungéo de dispor sobre a organizagéo dos servigos
publicos do Municipio, atribuigdes que, contudo, sédo privativas daquele Poder. Neste
sentido, dispde a Lei Organica do Municipio:

Art. 34 - Sao de iniciativa exclusiva do Prefeito as leis que
disponham sobre:

(s5)

‘ ll - criagdo, estruturacdo e atribuicoes das Secretarias ou
Departamentos equivalentes e o6rgaos da Administragao
Publica;

Art. 56 - Compete ao Prefeito, entre outras atribui¢des:

(...)

XV - prover os servigos e obras da administragéo publica;

(.s2)

XXI - aprovar projetos de edificacdo e planos de loteamento,
arruamento e zoneamento urbano ou para fins urbanos;

(...)

XXIII - organizar os servi¢os internos das reparticées criadas por
lei, sem exceder as verbas para tal destinadas; (grifou-se)

Neste contexto de servico publico de que se reveste o conteudo da
proposicéo legislativa em andlise, Hely Lopes Meirelles® deixou a seguinte ligao:

5 Direito Municipal Brasileiro. 132 ed., Sdo Paulo, Malheiros, 2003, p. 729 e 732.
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. o prefeito ndo deve perder de vista que o Municipio é, por
exceléncia, uma entidade prestadora de servigos publicos aos
municipes, e que servico publico ou de utilidade publica é servico
para o publico, vale dizer, destinado a satisfazer as necessidades da
coletividade...

(...)
Leis de iniciativa exclusiva do prefeito sao aquelas em gque sé a

ele cabe o envio do projeto 8 Camara. Nessa categoria estéo as
que disponham sobre a criagdo, estruturagdo e atribuicdo das

secretarias, o6rgaos e entidades da Administracdo Publica
Municipal; (grifou-se)

. Assim, a proposicado parece afrontar regra especifica da Lei Maior do
Municipio, além do préprio principio da independéncia e harmonia entre os Poderes,
consagrado na Constituicio Federal e reproduzido no ordenamento juridico dos
demais entes federativos, a teor dos seguintes dispositivos a seguir transcritos:

Constituicdo Federal:
Art. 2° Sao Poderes da Unido, independentes e harmoénicos entre
si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario.

Constituicdo do Estado de Séo Paulo:

Artigo 5° - Sdo Poderes do Estado, independentes e harménicos
entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario.

§1° - E vedado a qualquer dos Poderes delegar atribuicdes.

§2° - O cidadao, investido na fungéo de um dos Poderes, ndo podera
exercer a de outro, salvo as excegdes previstas nesta Constituicao.

Lei Orgéanica do Municipio de Ibitinga:
Art. 2° - Sdo Poderes do Municipio, independentes e harménicos
entre si, o Legislativo e o Executivo. (grifou-se)

Parte-se do pressuposto de que a independéncia nao pressupde
. ingeréncia nos assuntos internos de um Poder pelo outro. Nesta mesma diregéo
orienta-se a jurisprudéncia do Tribunal de Justica do Estado de Séo Paulo (TJSP), a

exemplo das ementas a seguir transcritas:

2138518-14.2015.8.26.0000 Direta de Inconstitucionalidade /
Inconstitucionalidade Material

Relator(a): Luiz Antonio de Godoy

Comarca: Séao Paulo

Orgao julgador: Orgao Especial

Data do julgamento: 11/11/2015

Data de registro: 13/11/2015

Ementa: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - Lei
Complementar n° 3.743/2015, do Municipio de Mirassol, que alterou o
art. 67, §§ 2° e 3°, da Lei Complementar n°® 3.431/2011 — Finalidade
da nova lei consiste em regulamentar o uso e a ocupacao do solo -

Lei de iniciativa parlamentar que nao é dotada de generalidade e

abstracdo, sendo de ato concreto visando a requlamentacio do
parcelamento do solo urbano, especificamente gquanto a

determinados loteamentos — Indevida invasdo da esfera da
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estdo administrativa - Cabe exclusivamente ao Poder
Executivo, no exercicio de sua atividade tipica e discricionaria
gerir o _ordenamento do solo, estabelecendo a conveniente
utilizacdo de areas da cidade, de modo a harmonizar os interesses
particulares e os interesses da coletividade — Hipétese em que,
ademais, nao se verificou a indispensavel participacdo de
entidades comunitarias na discussdao _do projeto de lei em

questdo, eis que referente ao desenvolvimento urbano — Afronta
aos arts. 5°, 47, Il e X1V, 144, e 180, da Constituicdo Estadual — Agao

procedente. (grifou-se)

0115764-88.2010.8.26.0000 Direta de Inconstitucionalidade / Atos
Administrativos

’ Relator(a): Artur Marques

Comarca: Sao Paulo

Orgéo julgador: Orgéo Especial

Data do julgamento: 22/09/2010

Data de registro: 15/10/2010

Outros nimeros: 990101157640

Ementa: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - LEI

COMPLEMENTAR N" 202/10, DO MUNICIPIO DE TREMEMBE, QUE

VERSA SOBRE uso E OCUPAGAO DO

SOLO INCONSTITUCIONALIDADE MATERIAL - VIOLAGAO DO

PRINCIPIO DA SEPARACJ\O DOS PODERES - CONFIGURACAO

DE _ATO DE GESTAO ADMINISTRATIVA - INVASAO DE

COMPETENCIA DO _PODER_EXECUTIVO - INEXISTENCIA DE

ESTUDO E PLANEJAMENTO PREVIO - PARTICIPACAO DAS

COMUNIDADES INTERESSADAS - INOCORRENCIA - VIOLACAO

DOS ARTS. 50, CAPUT, 144,180, | e Il DA CONSTITUICAO DO

ESTADO DE SAO PA ULO - ACAO PROCEDENTE. "Nao se pode

excluir a possibilidade delei de iniciativa parlamentar ser

eventualmente considerada constitucional, desde que nao

caracterize conteudo tipico de atividade administrativa e nao

requeira prévio estudo ou planejamento administrativo. No caso
em analise, entretanto, houve interferéncia na gestédo administrativa,

em ofensa aos artigos 5", caput, e 144, ambos da Constituicdo do
Estado de S&o Paulo. Além disso, ndo houve prévio planejamento
para a elaboragéo da lei, exigéncia que deflui do art. 180, |, da citada
Constituicdo. Por fim, ndo se atendeu ao inciso Il deste mesmo
dispositivo, o qual requer a participagao de entidades comunitarias
no estabelecimento de diretrizes e normas relativas ao
desenvolvimento urbano". (grifou-se)

0036207-72.1998.8.26.0000 Acéao Direta de Inconstitucionalidade de
Lei / Atos Administrativos

Relator(a): Nao Identificado

Comarca: Comarca nao informada

Orgao julgador: Orgao Julgador Nao identificado

Data de registro: 04/02/2000

Outros nlimeros: 471980600

Ementa: ADIN — Planejamento urbanistico. Lei municipal com
regras relativas aloteamento fechado, de iniciativa do
Legislativo. Iniciativa do Poder Executivo. Inconstitucionalidade
da lei reconhecida. A¢ao procedente. (grifou-se)
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Destarte, j&4 se infere ilegitima de antem&o a iniciativa do Poder
Legislativo para o projeto de lei em exame.

V. A fundamentagéo legal, doutrindria e jurisprudencial do item anterior ja
conduz ao juizo de inviabilidade do projeto de lei n2 244, de 2017, o que por si s6, ja
obstaria as demais analises. Porém, além deste fato, oriente-se, ainda, que, do ponto
de vista do processo legislativo, a referida proposicdo deveria ser elaborada como
projeto de lei complementar, haja vista as matérias de contetido urbanistico elencadas
como tipicas do processo legislativo complementar, nos termos do art. 32-A da Lei
Orgéanica do Municipio:

Art. 32-A - S&o objetos de leis complementares as seguintes
matérias:

IV Caédigo de Zoneamento;

V - Cédigo de Parcelamento do Solo;
VI - Plano Diretor; (grifos nossos)

Por oportuno, quanto a realizagéo de consultas e audiéncias publicas, a
Constituicdo do Estado de Sao Paulo assim dispde no art. 180:

Artigo 180 - No estabelecimento de diretrizes e normas relativas ao
desenvolvimento urbano, o Estado e os Municipios asseguraréo:

(...)

Il - a participacao das respectivas entidades comunitarias no
estudo, encaminhamento e solugcdao dos problemas, plano,
programas e projetos que lhes sejam concernentes; (grifou-se)

Por sua vez, a Lei Organica do Municipio reproduz esta diretriz, ao
dispor em seu art. 152 da seguinte forma:

ART. 152 - No estabelecimento de diretrizes e normas relativas ao
desenvolvimento urbano, o Municipio assegurara:

| - a participagéo das respectivas entidades comunitarias, no estudo,
encaminhamento e solugdo dos problemas, planos, programas e
projetos que Ihes sejam concernentes;

Outrossim, a jurisprudéncia do TJSP transcrita no item anterior ja
orientava a necessidade de realizagdo de audiéncias publicas em matéria de
planejamento urbano, por ser exigéncia de legislagéo especifica, ao que se acresce as
seguintes ementas:

2225461-34.2015.8.26.0000 Direta de Inconstitucionalidade / Atos
Administrativos

Relator(a): Francisco Casconi

Comarca: Sao Paulo

Orgéo julgador: Orgao Especial

Data do julgamento: 22/06/2016

da Sstancia Suristica do Sbilinga - SP
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Data de registro: 23/06/2016

Ementa: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - LEIS N°s
3.024, DE 25 DE JUNHO DE 1997; 4.231, DE 15 DE SETEMBRO DE
2006; E 5.022, DE 25 DE JUNHO DE 2010, TODAS DO MUNICIPIO
DE SUMARE, QUE PROMOVEM SUCESSIVAS ALTERAGOES EM
DISPOSITIVO DA LEI DE PARCELAMENTO, USO E OCUPAGCAO

DO SOLO DAQUELA LOCALIDADE - DIPLOMAS QUE
ESTABELECEM DIRETRIZES E NORMAS RELATIVAS AO
DESENVOLVIMENTO URBANO LOCAL - PROCESSOS

LEGISLATIVOS RESPECTIVOS DESPROVIDOS DE
PLANEJAMENTO E ESTUDO TECNICO DE ADEQUACAO DAS
ALTERACOES IMPOSTAS, BEM _COMO NAO SUBMETIDOS A
‘ APRECIACAO POPULAR - EXIGENCIAS

CONSTITUCIONALMENTE INERENTES AS NORMAS DE DIREITO
URBANISTICO — CONTRASTE AOS ARTIGOS 180, INCISOS |, II, E
V, 181 E 191 DA CONSTITUICAO BANDEIRANTE -
PRECEDENTES DO C. ORGAO ESPECIAL - PRETENSAO
PROCEDENTE, COM MODULAGAO DOS EFEITOS. (grifou-se)

2046665-50.2017.8.26.0000 Direta de Inconstitucionalidade / Atos
Administrativos

Relator(a): Marcio Bartoli

Comarca: Sao Paulo

Orgéo julgador: Orgéo Especial

Data do julgamento: 24/05/2017

Data de registro: 26/05/2017

Ementa: A¢ao direta de inconstitucionalidade. Leis e Decretos do
Municipio de Catanduva, que alteraram o ordenamento do uso e
ocupacao do solo urbano e determinaram o fracionamento de
terrenos, permitindo solugbes toépicas, isoladas e pontuais,
desvinculadas do planejamento urbano integral, vulnerando
compatibilidade com o plano diretor. Auséncia de participacao
popular. Infringéncia aos arts. 180, incisos Il e V, 181 e 191, todos da
Constituicdo do Estado. Acdo julgada procedente. Precedentes do
Orgao Especial do Tribunal de Justica. Agdo procedente, com

. modulag&o. (grifou-se)

Destarte, conclui-se que o Municipio somente podera dispor sobre a
politica urbana e a ordenacédo de seu territério se observadas as diretrizes gerais
impostas pela legislagéo federal e estadual de regéncia da matéria.

Nestas circunstancias, o projeto de lei ora analisado apresenta ndo s6
vicio de ordem formal pela inobservancia do processo legislativo complementar ditado
pela Lei Orgénica do Municipio, mas também material, tendo em vista sua
inconstitucionalidade pelo vicio de iniciativa para a proposigéo, contida na tentativa de
dispor sobre matérias privativamente reservadas ao Executivo, bem como na
atribuicdo de fungdes por um Poder ao outro, ofendendo, assim, o principio da
independéncia e harmonia entre os Poderes, as disposi¢des das Constituicdes
Federal e Estadual, da Lei Organica Municipal e a orientagao da jurisprudéncia.
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VL Diante do exposto, conclui-se que o veto do Executivo quanto ao projeto
de lei n2244, de 2017, é procedente a luz dos critérios da constitucionalidade que
devem nortear a elaboragéo das leis, razéo porque se orienta a esta Camara Municipal
para que decida pelo seu acolhimento.

O IGAM permanece a disposigao.

redache ]~ A
Roger Araujo Machado Gabriele Valgoi
OAB/RS 93.173B OAB/RS 79.235
. Consultor do IGAM Consultora do IGAM
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