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PARECER JURIDICO

Ref: PROJETO DE LEI n° 200/2025
INICIATIVA: Vereador VITOR AZEVEDO
A MESA DIRETORA

Senhor Presidente,

O projeto sob andlise, de autoria do nobre Edil, “DISPOE SOBRE A
INSTITUIGAO DA POLITICA MUNICIPAL DE TOLERANCIA ZERO AS OCUPAGOES
E INVASOES IRREGULARES DE IMOVEIS PUBLICOS E PRIVADOS NO AMBITO
DO MUNICIPIO DE CACHOEIRO DE ITAPEMIRIM E DA OUTRAS PROVIDENCIAS™.

A proposicéo tem por finalidade instituir a Politica Municipal de Tolerancia Zero
as Ocupacgoes e Invasdes Irregulares de Iméveis Publicos e Privados, estabelecendo
diretrizes e instrumentos voltados a prevengao, repressao e mitigagdo de ocupacgdes
consideradas irregulares no territério municipal.

Inicialmente, verifica-se que o direito de propriedade encontra-se protegido pela
Constituigdo Federal, nos seguintes termos:

Art. 5° Todos sao iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros
residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a segurancga e a propriedade, nos termos seguintes:

[...]

Xl - a casa é asilo inviolavel do individuo, ninguém nela podendo
penetrar sem consentimento do morador, salvo em caso de
flagrante delito ou desastre, ou para prestar socorro, ou, durante o
dia, por determinacéo judicial;

[...]

XXII - é garantido o direito de propriedade;

O Cddigo Penal, por sua vez, ja tipifica condutas relacionadas a posse ilegitima:

Art. 161

Il - invade, com violéncia a pessoa ou grave ameaga, ou mediante
concurso de mais de duas pessoas, terreno ou edificio alheio, para
o fim de esbulho possessorio.
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No mesmo sentido, o Cdodigo Civil garante ao proprietario a prerrogativa de
reaver o bem indevidamente possuido:

Art. 1.228. O proprietario tem a faculdade de usar, gozar e dispor
da coisa, e o direito de reavé-la do poder de quem quer que
injustamente a possua ou detenha.

Embora as normas acima ja tratem da protecdo a propriedade, no plano
legislativo, a Constituicdo Federal, em seu art. 30, | e Il, confere aos Municipios
competéncia para legislar sobre assuntos de interesse local e suplementar a legislagéo
federal e estadual, no que couber.

Art. 30. Compete aos Municipios:
| - legislar sobre assuntos de interesse local;
Il - suplementar a legislacéo federal e a estadual no que couber;

Em harmonia, a Lei Organica do Municipio de Cachoeiro de Itapemirim reforga a
competéncia municipal, conforme se extrai dos seguintes dispositivos:

Art. 16 - Ao Municipio compete, privativamente, entre outras, as
seguintes atribuicdes:
| - legislar sobre assunto de interesse local;

Art. 17 - Ao Municipio compete, concorrentemente com a Unido e
o Estado:
| - suplementar a legislagao federal e estadual, no que couber;

Todavia, embora a tematica relacionada a ocupacao do solo urbano dialogue,
em tese, com o interesse local, a analise detida do texto normativo revela vicios que
comprometem a juridicidade da proposicao, especialmente no que se refere a iniciativa
parlamentar e a reserva de administracdo, impondo Obice ao seu regular
prosseguimento.

Inicialmente, observa-se que o art. 4° verifica-se a utilizacdo do termo
“autorizar”’, ao dispor que o Poder Executivo ficara autorizado a regulamentar, por
decreto, a aplicacdo das medidas administrativas previstas. Tal redacéao é tipica de leis
meramente autorizativas, cuja impropriedade ja se encontra amplamente reconhecida
pela doutrina e pela jurisprudéncia patrias.

Com efeito, o poder regulamentar ndo decorre de autorizagdo do Poder
Legislativo, mas sim de competéncia constitucional prépria do Chefe do Executivo,
prevista no art. 84, |V, da Constituicdo Federal e, por simetria, no art. 69, VI, da Lei
Organica Municipal. Assim, ao “autorizar” aquilo que ja é inerente a fungao executiva, o
dispositivo incorre em vicio de técnica legislativa e revela indevida interferéncia na
esfera administrativa.
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Além disso, a utilizacdo de expressdes como “podera” ou “fica autorizado”,
ainda que sob a aparéncia de facultatividade, fragiliza a densidade normativa da lei e
pode mascarar a imposicao indireta de deveres administrativos, suprimindo, na pratica,
a discricionariedade propria do administrador publico.

Nesse sentido, a Procuradoria do Municipio de Cachoeiro de Itapemirim/ES,
em precedente recente exarado no Processo n°® 46524/2025 (Veto n°® 03/2025), firmou
entendimento de que o uso do vocabulo “podera” pode, em determinadas
circunstancias, representar verdadeira imposicdo de comandos ao Poder Executivo,
reduzindo sua discricionariedade e interferindo indevidamente na condugao das politicas
publicas e na escolha dos meios administrativos de sua execugao, conforme:

Por outro lado, verifica-se que o paragrafo unico do art. 2° dispde
sobre medidas a serem adotadas pelo Poder para promover a
data, exemplificando agbées como campanhas educativas,
palestras e exames preventivos, incidindo as violagdes acima
elencadas. Neste ponto, acaba por invadir a competéncia privativa
do Poder Executivo prevista no art. 48, § 1°, inciso Il da Lei
Organica Municipal. Destaca-se que, ndo obstante a aparente
faculdade na implantagdo das agdes com a utilizagdo do vocabulo
‘podera”, afere-se imposicao de verdadeiros comandos,
suprimindo a discricionariedade propria do Administrador na
escolha de suas agdes e politicas de gestdo. Ao elencar a
realizagdo de eventos informativos e ag¢des de promogédo da
saude, como realizacdo de exames preventivos, acaba por criar e
disciplinar obrigacdes e tarefas para érgaos do Poder Executivo,
interferindo em atos tipicos de gestdo administrativa, ofendendo o
principio da separagao de poderes.

Idéntico vicio se constata nos arts. 3°, 5° 7° e 8° do Projeto de Lei. Embora o
art. 3° ndo utilize expressamente o termo “podera”, seu conteudo normativo extrapola a
formulagcdo de meras diretrizes abstratas ou principios gerais, na medida em que impde
prioridades, estratégias e formas de atuagdo administrativa ao Poder Executivo, tais
como fiscalizagdo preventiva, mapeamento e monitoramento territorial, realizagdo de
campanhas informativas, publicidade ostensiva, cooperagao interinstitucional e criagéo
de canais de denuncia. Tais comandos, ainda que apresentados como “diretrizes
orientadoras”, vinculam a atuacdo administrativa e interferem diretamente no
planejamento, na definicdo de prioridades e na organizagéo interna da Administragcao
Publica, incidindo em matéria submetida a reserva de iniciativa do Chefe do Poder
Executivo, em afronta ao principio da separacédo dos poderes.

No mesmo sentido, os arts. 5° e 7° ainda que redigidos sob a forma
aparentemente facultativa ou protetiva, disciplinam atos tipicos de gestdao administrativa
e de formulagdo de politicas publicas setoriais, ao preverem publicagdo de relatérios
institucionais e o encaminhamento de informacdes ao Ministério Publico e ao Poder
Judiciario. Tais disposigdes legislam sobre o modo de atuagao interna da Administragao,
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incidindo em matéria reservada a iniciativa exclusiva do Chefe do Executivo.

A jurisprudéncia e a doutrina sdo firmes no sentido de que leis de iniciativa
parlamentar ndo podem impor, direta ou indiretamente, obrigag¢des, procedimentos ou
encargos administrativos ao Poder Executivo, ainda que sob roupagem facultativa, sob
pena de violagdo ao principio da separagao dos poderes e a clausula constitucional da
reserva de iniciativa.

Ainda, o art. 8° incorre em vicio ao disciplinar a regulamentagao da lei de modo
a direcionar a atuacao do Poder Executivo, estabelecendo parametros para a definicao
de d6rgaos responsaveis e para a execugao das medidas administrativas, quando a
atividade regulamentar decorre de competéncia constitucional prépria do Chefe do
Executivo. A definicdo da regulamentagdo, bem como a organizacdo de fluxos
administrativos e a atribuicdo de competéncias aos 6rgaos da Administracado Municipal,
pressupde a criacdo ou ampliacdo de atribuicbes administrativas, matéria submetida a
iniciativa privativa do Prefeito, nos termos do art. 48, §1°, inciso Ill, da Lei Organica
Municipal. Assim, ao interferir nesse nucleo reservado da fungdo administrativa, a
proposicao incorre em vicio formal de iniciativa e afronta ao principio da separacao dos
poderes, razdo pela qual, por técnica legislativa, recomenda-se a adogao da seguinte
redacgao: “Art. 8° — O Poder Executivo Municipal regulamentara a presente Lei.”

Superados os vicios formais, cumpre destacar, ainda, inconstitucionalidade
material relevante, decorrente da violacdo ao principio da separacdo dos poderes, na
medida em que o projeto atribui ao Poder Executivo competéncia para apurar e declarar
a ilegitimidade de ocupagdes, bem como para aplicar possiveis sangbes administrativas
correlatas.

Com efeito, a definicdo acerca da legitimidade ou ndo de determinada
ocupacao envolve andlise juridica complexa sobre titularidade, posse, boa-fé, esbulho
ou turbacdo, matérias afetas ao direito civil e processual civil, cuja apreciacdo é
reservada exclusivamente ao Poder Judiciario, mediante observancia do devido
processo legal, do contraditério e da ampla defesa.

Nesse contexto, merece destaque o precedente oriundo da Assembleia
Legislativa do Estado do Espirito Santo, relativo ao Projeto de Lei n°® 764/2021, no qual
a Procuradoria Legislativa daquela Casa manifestou-se pela inconstitucionalidade de
proposigao de teor semelhante, consignando expressamente que:

"Para se aplicar uma multa ou uma san¢édo administrativa a uma
ocupagao irregular, antes seria necessario que um 6rgao do Poder
Executivo fizesse toda essa intromissdo em assuntos tipicamente
particulares, regulados pela legislagédo civil, para se chegar a um
veredito acerca da irregularidade ou ndo de cada ocupacéo."
(Parecer da Procuradoria Legislativa da ALES — PL n°® 764/2021)
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No mesmo sentido, cumpre registrar que tramitou nesta Legislatura o Projeto
de Lei Ordinaria n° 85/2025, de conteudo substancialmente semelhante ao ora
examinado, o qual igualmente suscitou questionamentos quanto a sua
constitucionalidade, especialmente no que se refere a invasido de competéncia do
Poder Judiciario e a ingeréncia indevida do Poder Legislativo em atribuigdes tipicas do
Poder Executivo.

Assim, ao atribuir ao Poder Executivo Municipal fungédo de natureza tipicamente
jurisdicional, envolvendo investigacdo, julgamento e decisdo acerca da legitimidade
possessoria, a proposta legislativa usurpa competéncia do Poder Judiciario e viola
frontalmente o principio da separacdo dos poderes, previsto no art. 2° da Constituicao
Federal, configurando inconstitucionalidade formal e material insanavel.

Dessa forma, resta prejudicada a analise do mérito da proposi¢gao, uma vez
que os vicios apontados impedem o regular prosseguimento da tramitacao legislativa.
Assim, o parecer € pela inviabilidade juridica do projeto de lei.

Por fim, em obediéncia aos artigos 26, paragrafo unico e 115, IV, do Regimento
Interno, encaminha a Comissdo de Constituicdo, Justica e Redacdo, para analise,
consideragdes e providéncias sobre a matéria.

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

Cachoeiro de ltapemirim-ES, 09 de dezembro de 2025.

PABLO LORDES DIAS
Procurador Legislativo Geral
OAB/ES 17.013
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