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PARECER JURIDICO

Ref.: PROJETO DE LEI N° 187/2025

INICIATIVA: VER SANDRO DELLABELLA FERREIRA (SANDRO IRMAO)
A MESA DIRETORA
Senhor Presidente,

O projeto sob analise, de autoria do nobre Edil "INSTITUI O PROGRAMA
MUNICIPAL DE APROVEITAMENTO DE TERRENOS BALDIOS PARA CULTIVO
SUSTENTAVEL NO MUNICIPIO DE CACHOEIRO DE ITAPEMIRIM E DA OUTRAS
PROVIDENCIAS".

A proposigao legislativa tem por finalidade estimular o uso produtivo de terrenos
baldios publicos e privados existentes no Municipio, convertendo areas urbanas
ociosas em espagos destinados ao cultivo sustentavel de hortaligas e plantas
alimenticias, incentivando a agricultura urbana e comunitaria, promovendo a seguranga
alimentar, fortalecendo vinculos comunitarios e contribuindo para a melhoria ambiental
do espacgo urbano.

Inicialmente, sob o aspecto formal, verifica-se que a matéria se insere no campo
da competéncia legislativa do Municipio, conforme preceitua o art. 30, incisos | e VIl da
Constituicao Federal:

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
ocupagéao do solo urbano;

Além disso, a proposta também se insere no exercicio da competéncia comum

da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios quanto a prote¢cdo do meio ambiente e
da fauna, conforme preceitua o artigo 23, VI e VI, da Constituicdo Federal:
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Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios:

[...]

VI - proteger o meio ambiente e combater a poluigdo em qualquer
de suas formas;

VII - preservar as florestas, a fauna e a flora;

Em harmonia, a Lei Organica Municipal (LOM) também prevé:

Art. 2°. O Governo Municipal tera por objetivo fundamental
promover o bem estar de todos os municipes, dando prioridade:
[...]

VI — a protecdo ao meio ambiente;

Art. 16. Ao Municipio compete, privativamente, entre outras, as
seguintes atribui¢des:

| - legislar sobre assunto de interesse local;

[...]

VIl — dispor sobre a administragéo, utilizagcédo e alienagédo de seus
bens, observados os preceitos legais € as normas de direito
financeiro;

[...]

X — promover o adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, parcelamento e ocupagéo do solo
urbano, segundo as diretrizes estabelecidas pelas Constituicdes
Federal e Estadual;

Art. 17. Ao Municipio compete, concorrentemente com a Unido e o
Estado:

[...]

XIX — proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em
qualquer de suas formas;

XX — fomentar a produgao agricola e organizar o abastecimento
alimentar;

Art. 129 — O Municipio contabilizara a sua agéo na area fundiaria,
agricola, meio ambiente e hidrica, com as politicas estaduais e
nacionais do setor agricola e da reforma agraria.

Art. 137 - A conservagao do solo é de interesse publico em todo o
territério do Municipio, impondo-se a coletividade e ao Poder
Publico Municipal o dever de preserva-lo.

Assim, o reaproveitamento de terrenos baldios, notadamente para fins de
agricultura urbana sustentavel, guarda relagéo direta com o ordenamento territorial, o
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uso racional do solo urbano e a fungcdo socioambiental da propriedade, caracterizando
tipico assunto de interesse local, apto a ensejar atuagado normativa do Municipio.

N&o obstante, cumpre salientar que o programa instituido pelo projeto, ao prever
manejo sustentavel e vedar praticas ambientalmente nocivas, abre espaco para
utilizacdo ambientalmente adequada de areas proximas a cursos d’agua, corregos e
rios, respeitadas as limitacdes legais impostas as Areas de Preservacdo Permanente
(APPs), nos termos do Cédigo Florestal (Lei n°® 12.651/2012).

Embora tais areas néo possam ser objeto de exploragao agricola convencional,
€ plenamente possivel a sua utilizagao para fins de recuperagéo vegetal, recomposi¢cao
de mata ciliar, implantacdo de espécies nativas ou plantas adequadas a funcgao
ecoldgica, contribuindo para a protegdo dos recursos hidricos, reducado de processos
erosivos e melhoria da qualidade ambiental urbana. Tal perspectiva reforgca o carater
sustentavel e ambientalmente responsavel da proposigdo, sem violar a legislagéo
federal de regéncia.

Nao se trata de iniciativa legislativa reservada ao Chefe do Poder Executivo,
conforme delimita o art. 61, §1°, inciso I, da Constituicdo Federal, nem tampouco no
artigo 48, § 1°, da Lei Organica Municipal, que assim dispde:

Art. 48 — A iniciativa das leis ordinarias cabe a qualquer membro
ou Comissado da Camara Municipal, ao Prefeito e aos eleitores do
Municipio na forma prevista nesta lei.

§ 1° - S&o de iniciativa exclusiva do Prefeito Municipal as leis que
disponham sobre:

| — criacdo de cargos, fungcbes e empregos publicos, na
administragdo direta e autarquica, ou aumento de sua
remuneragao;

Il — servidores publicos do Municipio, seu regime juridico,
provimento de cargos, estabilidade e aposentadoria, ressalvado o
disposto no inciso Il do art. 42 desta Lei;

lll — criagdo, estruturagao e atribuicbes das Secretarias Municipais
e o0rgaos da administragédo publica;

IV — orgamento anual, plano plurianual e diretrizes orgcamentarias.

O projeto limita-se a estabelecer diretrizes de carater programatico, sem criar

cargos, alterar a estrutura administrativa ou dispor sobre regime juridico de servidores,
o que afasta qualquer vicio de iniciativa.
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Nesse sentido, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal corrobora essa
compreensao. No Tema 917 da Repercussao Geral, firmou-se que:

“N&o usurpa competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo lei
que, embora crie despesa para a Administragdo, ndo trata da sua
estrutura ou da atribuicdo de seus 6rgaos nem do regime juridico de

servidores publicos (art. 61, § 1°, Il, “a”, “¢c” e “e”, da Constituicdo
Federal)’

Todavia, € oportuno registrar que a instituicdo de programas por iniciativa
parlamentar exige cautela, por tratar-se de matéria que tangencia a organizagéo
administrativa, sendo indispensavel que a norma se restrinja a fixagao de diretrizes
gerais, sem avancgar sobre atos tipicos de gestdo, de regulamentacdo, sob pena de
violagao ao principio da separagao dos Poderes.

A jurisprudéncia patria, inclusive no ambito do Tribunal de Justica do Espirito
Santo, tem reconhecido a constitucionalidade de normas municipais semelhantes,
desde que respeitados esses limites, conforme se extrai do julgamento da ADI n°
0030446-65.2015.8.08.0000, que tratou do Programa de Aproveitamento de Terrenos
Baldios do Municipio de Vitéria/ES, cuja medida cautelar foi indeferida pelo Tribunal
Pleno:

ADI — APROVEITAMENTO DE TERRENOS BALDIOS E AREAS
PUBLICAS - AUSENCIA DE PERICULUM IN MORA — LEI N°
8.792 DE VITORIA/ES ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. MEDIDA  CAUTELAR. LEI
MUNICIPAL N° 8.792, DO MUNICIPIO DE VITORIA. DISPOE
SOBRE O PROGRAMA DE APROVEITAMENTO DE TERRENOS
BALDIOS E AREAS PUBLICAS, DENTRE OUTRAS COISAS.
AUSENCIA DE PERICULUM IN MORA. MEDIDA CAUTELAR
INDEFERIDA. 1. In casu, ainda que presente a verossimilhanca
quanto a alegacdo de inconstitucionalidade da norma em
referéncia, ndo ha que se falar em periculum in mora,
notadamente levando em consideragao que lei ora hostilizada esta
em vigor ha cerca de um ano, sem qualquer insurgéncia anterior
por parte do ora requerente. 2. Medida cautelar indeferida.
VISTOS, relatados e discutidos estes autos, ACORDA o Tribunal
Pleno deste e. Tribunal de Justica, na REVISTA EMENTARIO DE
JURISPRUDENCIA TRIMESTRAL janeiro * fevereiro » margo 2016
~ 37 ~ TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESPIRITO SANTO Retornar
ao Sumario conformidade das notas taquigraficas, a unanimidade
de voto, indeferir o pedido cautelar formulado pelo requerente, nos
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termos do voto do e. relator. CONCLUSAO: ACORDA O(A)
EGREGIO(A) TRIBUNAL PLENO NA CONFORMIDADE DAATAE
NOTAS TAQUIGRAFICAS DA SESSAO, QUE INTEGRAM ESTE
JULGADO, A UNANIMIDADE, INDEFERIR A LIMINAR NOS
TERMOS DO VOTO DO EMINENTE RELATOR. (TJES, Classe:
Direta de Inconstitucionalidade, 0030446-65.2015.8.08.0000,
Relator: EWERTON SCHWAB PINTO JUNIOR, Orgéo julgador:
TRIBUNAL DO PLENO, Data de Julgamento: 03/03/2016, Data da
Publicagao no Diario: 07/03/2016)

No mesmo sentido, precedentes de outros Tribunais de Justica, a exemplo do
TJSP, reafirmam que a disciplina normativa relativa a diretrizes gerais para hortas
comunitarias insere-se na competéncia legislativa concorrente, desde que nao haja
ingeréncia indevida na esfera administrativa do Executivo, conforme:

"ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - LEI
MUNICIPAL N° 2.280, DE 12 DE JUNHO DE 2018, QUE
'AUTORIZA A CRIACAO DO PROGRAMA DE
APROVEITAMENTO DE TERRENOS BALDIOS E
ABANDONADOS DO MUNICIPIO DE ITIRAPUA PARA CULTIVO
DE FRUTAS E/OU HORTALICAS E DA OUTRAS
PROVIDENCIAS' - VICIO DE INICIATIVA - NAO
RECONHECIMENTO - COMPETENCIA LEGISLATIVA
CONCORRENTE - ARTIGO 24, § 2°, DA CARTA BANDEIRANTE
QUE NAO ADMITE INTERPRETACAO EXTENSIVA - ROL
TAXATIVO - TEMA 917 DA REPERCUSSAO GERAL (ARE N°
878.911/RJ) - OFENSA, ADEMAIS, AOS ARTIGOS 25 E 176 DA
CONSTITUICAO ESTADUAL NAO CARACTERIZADA". "A
disciplina normativa para dispor sobre diretrizes gerais de
programas voltados a criagcdo de hortas comunitarias esta
compreendida na competéncia legislativa concorrente da Camara
Municipal e do Prefeito, cuidando-se de matéria de interesse local
(artigo 30, inciso |, da Carta da Republica), ndo se enquadrando
em nenhuma das situagbes enumeradas pelo artigo 24, § 2°, da
Constituicdo Bandeirante, cuja iniciativa & privativa do Chefe do
Poder Executivo". "A auséncia de dotagdo orgamentaria apenas
conduz a inexequibilidade da norma no ano em que foi aprovada,
ndo ftraduzindo infringéncia ao disposto no artigo 25 da
Constituicao Estadual. "ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE - LEI N° 2.280, DE 12 DE JUNHO
DE 2018, DO MUNICIPIO DE ITIRAPUA - CAUSA PETENDI
ABERTA - LEI DE NATUREZA AUTORIZATIVA PARA
INSTITUICAO DE PROGRAMA, CONCESSAO DE BENEFICIO
FISCAL E CELEBRACAO DE CONVENIOS (ARTIGOS 1°, 8° E 9°)
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- INADMISSIBILIDADE - PREFEITO NAO PRECISA DE
AUTORIZACAO DO LEGISLATIVO PARA O EXERCICIO DE
ATOS DE SUA EXCLUSIVA OU MESMO CONCORRENTE
COMPETENCIA - REALIZACAO DE CONVENIOS E ATO TiPICO
DE ADMINISTRACAO - INGERENCIA NA ESFERA PRIVATIVA
DO CHEFE DO EXECUTIVO - IMPOSSIBILIDADE, ADEMAIS, DE
DELEGACAO DE PODERES PARA A CONCESSAO DE
BENEFICIO TRIBUTARIO - USURPAGAO DE COMPETENCIA
NORMATIVA DA UNIAO PARA LEGISLAR SOBRE DIREITO CIVIL
- DISPOSITIVO LEGAL QUE EXCLUl HIPOTESE DE
USUCAPIAO (ARTIGO 6°) - PRAZO PARA REGULAMENTACAO
DA NORMA (ARTIGO 10) - DESCABIMENTO - DESRESPEITO
AO PACTO FEDERATIVO E VIOLACAO AOS PRINCIPIOS DA
SEPARACAO DOS PODERES, DA RESERVA DE
ADMINISTRACAO E DA LEGALIDADE TRIBUTARIA -
PRECEDENTES - AFRONTA AOS ARTIGOS 1°, 5°, 47, INCISOS
XIV E XIX, LETRA 'A', 144, 163, § 6°, TODOS DA CARTA
PAULISTA E 22, INCISO I, DA CONSTITUICAO FEDERAL -
INCONSTITUCIONALIDADE DECLARADA - ACAO
PROCEDENTE". "Nos termos do artigo 5°, caput, da Constituicdo
Bandeirante, os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario séo
independentes e harmdnicos entre si. Disso decorre que o Prefeito
goza de autonomia e independéncia em relagdo a Camara
Municipal, que ndo podem ser violadas mediante elaboragao
legislativa que tenha por escopo autorizar atribuicées que lhes sao
comuns e tampouco impingir ao Prefeito o que deve ser feito em
termos de administragdo publica". "Ainda que o legislador
disponha do poder de conformacgdo da atividade administrativa,
permitindo-se-lhe, nessa condigdo, estipular clausulas gerais e
fixar normas impessoais destinadas a reger e a condicionar o
préprio comportamento da Administragdo Publica, ndo pode, o
Parlamento, em agindo ultra vires, exorbitar dos limites que
definem o exercicio de sua prerrogativa institucional” (RE n°
427.574 ED/MG, Relator Ministro Celso de Mello). "O exercicio da
gestado dos contratos administrativos e a execugdo de eventuais
adaptacdes necessarias ao fiel cumprimento do diploma legal sdo
temas reservados a Administragdo Publica e independem de lei".
"A celebragao de convénios, acordos e contratos pelo Municipio é
prerrogativa exclusiva do Chefe do Poder Executivo no exercicio
de fungdo tipica outorgada pelo texto constitucional, mostrando-se
ilegitimo subordinar a atuagéo do Prefeito a prévia autorizagdo do
Poder Legislativo". "E defeso ao legislador municipal imiscuir-se
na esfera privativa da Unido para legislar sobre direito civil (artigo
22, inciso |, da Constituicdo Federal), sob o pretexto do interesse
local".
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(TJSP; Direta de Inconstitucionalidade 2122071-
43.2018.8.26.0000; Relator (a):Renato Sartorelli; Orgdo Julgador:
Orgao Especial; Tribunal de Justica de Sao Paulo - N/A; Data do
Julgamento: 10/10/2018; Data de Registro: 11/10/2018)

Quanto ao mérito, a proposicédo revela-se de elevada relevancia social,
ambiental e urbanistica. A ocupacio sustentavel de terrenos baldios contribui para a
reducao de focos de insalubridade, proliferagdo de vetores de doencgas e degradacao
paisagistica, ao mesmo tempo em que promove educagdo ambiental, inclusdo social,
producao de alimentos e fortalecimento do sentimento de pertencimento comunitario.
Trata-se de iniciativa alinhada aos principios constitucionais da fungdo social da
propriedade (art. 182 da CF), do desenvolvimento sustentavel, além de dialogar
diretamente com politicas publicas contemporaneas de seguranga alimentar e cidades
sustentaveis.

No entanto, nos arts. 8° e 9° do Projeto de Lei Ordinaria, identifica-se
inadequacao terminolégica no tocante a unidade fiscal adotada para a fixacdo das
penalidades administrativas, uma vez que o texto faz referéncia a “UFM”, quando, no
ambito do Municipio de Cachoeiro de Itapemirim, a unidade fiscal vigente ¢ a UFCI —
Unidade Fiscal de Cachoeiro de Itapemirim, conforme estabelece a legislagao tributaria
municipal. Tal imprecisdo, se mantida, pode gerar insegurancga juridica e dificuldades
na aplicacdo pratica da norma, razao pela qual se revela necessaria a correciao da
terminologia, com a substituicdo da sigla “UFM” por “UFCI” em todos os dispositivos

que veiculam sangdes pecuniarias.

Outrossim, o regime sancionatério previsto no Projeto de Lei merece analise
sob o prisma dos principios da razoabilidade, da proporcionalidade e da efetividade
normativa. A fixacdo de multa em patamar excessivamente reduzido tende a esvaziar
seu carater pedagogico e dissuasorio, comprometendo a fungao preventiva da sangéo
administrativa, especialmente diante da relevancia ambiental e urbanistica da matéria
tratada. Nesse cenario, recomenda-se que o Edil reavalie o valor estipulado, de modo
que a penalidade seja suficiente para desestimular condutas infratoras, sem, contudo,
assumir carater confiscatorio ou desproporcional, assegurando-se, assim, a adequada
tutela do interesse publico e a efetividade do comando legal.

Por fim, identifica-se inadequacéo técnica no art. 10 do Projeto de Lei, ao
estabelecer prazo de 90 (noventa) dias para que o Poder Executivo regulamente a
norma. Tal previsdo afronta a reparticdo constitucional de competéncias, uma vez que
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ndao compete ao Poder Legislativo impor prazo para o exercicio da fungéo
regulamentar, prerrogativa tipica do Chefe do Executivo. Nesse sentido, tem decidido
de maneira peremptéria o Egrégio Supremo Tribunal Federal. Confira-se:

"Observe-se, ainda, que, algumas vezes, rebarbativamente (art.
84, IV), determinadas leis conferem ao Executivo autorizagdo para
a expedicdo de regulamento tendo em vista sua fiel execugao;
essa autorizagdo apenas nao sera rebarbativa se, mais do que
autorizagéo, impuser ao Executivo o dever de regulamentar'. No
caso, no entanto, o preceito legal marca prazo para que o
Executivo exerga funcdo regulamentar de sua atribuicdo, o que
ocorre amiude, mas nao deixa de afrontar o principio da
interdependéncia e harmonia entre os poderes. A determinagao de
prazo para que o chefe do Executivo exerga funcdo que lhe
incumbe originariamente, sem que expressiva de dever de
regulamentar, tenho-a por inconstitucional. Nesse sentido, veja-se
a ADI 2.393, Rel. Min. Sydney Sanches, DJ de 28-3- 2003, e a ADI
546, Rel. Min. Moreira Alves, DJ de 14-4-2000".

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI 1.601/2011,
DO ESTADO DO AMAPA. INSTITUICAO DA POLITICA
ESTADUAL DE PREVENCAO, ENFRENTAMENTO DAS
VIOLENCIAS, ABUSO E EXPLORACAO SEXUAL DE CRIANCAS
E ADOLESCENTES. PRELIMINAR. AUSENCIA DE
IMPUGNACAO ESPECIFICA DOS DISPOSITIVOS DA LEI
QUESTIONADA. NAO CONHECIMENTO, EM PARTE. ART. 9°.
ESTABELECIMENTO DE PRAZO PARA O PODER EXECUTIVO
REGULAMENTAR AS DISPOSICOES LEGAIS CONSTANTES DE
REFERIDO DIPLOMA NORMATIVO.
IMPOSSIBILIDADE.VIOLACAO DOS ARTS. 2° E 84, I, DA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA.

1. Recai sobre o autor das agdes de controle concentrado de
constitucionalidade o 6nus processual de indicar os dispositivos
impugnados e realizar o cotejo analitico entre cada uma das
proposi¢cdes normativas e os respectivos motivos justificadores do
acolhimento da pretensao de inconstitucionalidade, sob pena de
indeferimento da peticdo inicial, por inépcia.

2. Nao se mostra processualmente viavel a impugnacéo genérica
da integralidade de um decreto, lei ou cédigo por simples objegao
geral, insuficiente, para tanto, a mera invocagdo de principios
juridicos em sua formulagéo abstrata, sem o confronto pontual e
fundamentado entre cada um dos preceitos normativos
questionados e o respectivo parametro de controle.

3. Firme a jurisprudéncia deste Supremo Tribunal Federal no
sentido da incompatibilidade de dispositivos normativos que
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estabelecam prazos, ao Poder Executivo, para apresentagao
de projetos de lei e regulamentagcao de preceitos legais, por
violagdo dos arts. 2° e 84, Il, da Constituicio da Republica.

4. Agao direta de inconstitucionalidade conhecida em parte e,
nessa extensao, pedido julgado procedente.

(ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.728 DISTRITO
FEDERAL - RELATORA :MIN. ROSA WEBER - 12/11/2021)

Assim, recomenda-se a supressao do prazo e a adogdo de formulagao
tecnicamente adequada, na forma: “O Poder Executivo regulamentara a presente Lei,
no que couber”.

Diante do exposto, conclui-se que a proposicdo mostra-se formal e
materialmente compativel com a ordem constitucional, inserindo-se no ambito da
competéncia legislativa municipal, ndo incidindo em violagao a reserva de iniciativa do
Chefe do Poder Executivo e encontrando amparo na Constituicdo Federal, na Lei
Organica Municipal e na jurisprudéncia consolidada dos Tribunais Estaduais. Trata-se,
ademais, de iniciativa dotada de relevante interesse publico, porquanto contribui para o
desenvolvimento sustentavel do Municipio, o fortalecimento da seguranca alimentar e a
valorizagao do espaco urbano.

Assim, feitas as devidas consideragdes, nosso parecer pela viabilidade juridica
do presente projeto de lei e conforme ao que dispde os artigos 26, paragrafo unico e
115, IV, do Regimento Interno desta Casa, opinamos pelo envio da matéria a Comissao
de Constituicdo, Justica e Redacdo para analise e devidas consideracbes e
providéncias.

E o parecer, salvo melhor juizo, para decisdo de V . Ex®s.

Cachoeiro de Itapemirim-ES, 08 de dezembro de 2025.

PABLO LORDES DIAS
Procurador Legislativo Geral
OAB-ES 17.013
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