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No uso da competéncia privativa que me é outorgada pelo § 1°

\/do art. 54 da Constituicdo do Estado, comunico a esse colendo Poder Legislativo que

decidi vetar totalmente o autdgrafo do Projeto de Lei n° 229/2020, que “Condiciona a
emiss&o de ordem de servigo em obras publicas e servicos de engenharia a conclusio da
fase executéria de desapropriacdes”, por ser inconstitucional, com fundamento nos
Pareceres n° 542/20, da Procuradoria-Geral do Estado (PGE), e n° 1090/2020, da
Consultoria Juridica da Secretaria de Estado da Infraestrutura e Mobilidade (SIE).

O PL n®229/2020, ao pretender condicionar a emisséo de ordem
de servico em obras publicas e servigos de engenharia a concluso da fase executéria de
desapropriagdes, esta eivado de inconstitucionalidade formal orgénica, uma vez que
compete privativamente a Uni&o legislar sobre desapropriagdo e normas gerais de licitagao
e contratagdo, e de inconstitucionalidade material, dado que contraria o principio da
independéncia e harmonia dos Poderes e restringe de forma desproporcional a funcdo
social da propriedade. Assim, resta configurada ofensa ao disposto no art. 2°, no inciso
XXl do caput do art. 5°, nos incisos Il e XXVII do caput do art. 22 e no inciso Il do caput
do art. 170, todos da Constituicdo da Republica. Nesse sentido, a PGE recomendou
veta-lo, manifestando-se nos seguintes termos:

[..] considerando que (i) a fase executéria da desapropriagdo se
consuma com a fransferéncia da propriedade ao Estado: e (i) é o
pagamento da indenizagao que da ensejo a aquisicdo da propriedade
pelo expropriante, conclui-se que o caput do art. 1° do projeto de lei em
analise condiciona o inicio da execugdo de obras e servigos de
engenharia ao pagamento integral das indenizagbes referentes as
desapropriagées que se fizerem necessarias.

Em outras palavras, de acordo com o comando inserto no caput do
art. 1° da proposicao legislativa em comento, enquanto nédo ultimado
todo e qualquer procedimento expropriatério indispensavel para a
execugao de obras e servigos de engenharia, fica o Estado impedido
de dar-lhes inicio.

Com efeito, verifica-se que o dispositivo, a pretexto de tratar apenas da
execucdo de obras e servicos de engenharia, versou sobre tema
eminentemente vinculado a desapropriacdo, na medida em que limitou
de forma desproporcional a utilidade do instituto da imiss&o provisoria
na posse. Houve, por conseguinte, violag&o a regra de competéncia
disposta no art. 22, Il, da CRFB, segundo o qual compete
privativamente a Unido legislar sobre desapropriagio.
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A imissé&o provisoria na posse € a transferéncia da posse do bem objeto
da expropriagéo para o expropriante, ja no inicio da acao judicial, desde
que este alegue urgéncia e realize o deposito dos valores fixados em
lei. Sua previsdo legal genérica esta no art. 15 do Decreto-Lei
n® 3.365/1941[...].

Cuida-se de instituto que, ao permitir que o Poder Publico passe a
ocupar o bem objeto da desapropriagao desde o inicio da acéo judicial,
confere concretude a funcéo social da propriedade (CRFB, art. 5°,
XXIIl, e art. 170, Ill). Isso porque o Estado, caso se utilize da imisséo
provisoria na posse, ndo fica obrigado a esperar o término de um
moroso processo judicial para realizar obras e servicos de relevante
interesse da coletividade.

Assim, o mecanismo viabiliza a satisfacdo imediata do interesse
publico que legitima a existéncia no ordenamento juridico da figura da
desapropriagéo: a utilizagdo do bem no interesse da comunidade.

Pois bem. Se o inicio da execugéo de obras e servigos de engenharia
ficar condicionado & conclusdo da fase executéria de todas as
desapropriagdes que se fizerem necessarias, o instituto da imissao
provisoria na posse sera restringido de forma desproporcional. Isso
porque nao ha utilidade alguma em se ocupar, logo no inicio da agio
judicial de desapropriagdo, um bem no qual ndo se pode executar
obras e servicos. E isso ira de encontro ao interesse publico, presente
em muitas situagbes, consubstanciado na necessidade de pronta
realizag&o da obra ou servigo, o qual ndo pode ficar a mercé do término
do procedimento da desapropriagéo.

Convém destacar, ademais, que o Tribunal de Contas da Unido admite
a realizaggo de obra em imével objeto de processo judicial de
desapropriagéo ainda em curso, de que se detenha somente a imiss3o
proviséria de posse. Transcreve-se, a propdsito, excerto do acérdio
2254/2006:

“19. Considerando alguns dos aspectos legais envolvidos na imissao
provisoria de posse nos processos de desapropriagao, verifica-se que,
embora ndo haja nesse estagio a transferéncia do dominio, para se
atender a urgéncia ensejadora da declaragdo de utilidade publica,
concede-se ao Poder Publico, de forma antecipada, os direitos
inerentes & posse do bem. A partir desse momento, as questbes
processuais dizem respeito apenas as questdes indenizatérias.

20. Ao se conceder a posse proviséria por motivo de urgéncia, deve o
poder publico utilizar o imével na forma proposta, caso contrario,
entende-se que a urgéncia alegada nao existia de fato. De modo que
a posse provisoria permite ao poder publico utilizar o bem para o fim
pretendido, o que inclui a realizag&o de obras ou benfeitorias."

Anote-se, por fim, que o prestigio ao pluralismo politico, inerente a
forma federativa de Estado, ndo pode conduzir a frustracdo da
teleologia das normas que estabelecem as competéncias legislativas
privativas da Uniao.

E de se concluir, destarte, que o art. 1°, caput, da proposicao legislativa
em analise e formalmente inconstitucional, porque viola a competéncia
privativa da Unido para legislar sobre desapropriagéo (CRFB, art. 22,
).

Conforme exposto, a imiss&o proviséria na posse, na medida em que
viabiliza a utilizagéo imediata do bem objeto da desapropriagdo no
interesse da comunidade, confere concretude & funcao social da
propriedade (CRFB, art. 5°, XXIII, e art. 170, IlI).
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A luz dessas consideragdes, observa-se que a proposigdo legislativa
em analise, ao condicionar o inicio da execugéo de obras e servicos de
engenharia & conclusdo da fase executéria de todas as
desapropriages que se fizerem necessarias, impede o Poder Ptiblico
de, em alguns casos, adotar providéncias para o cumprimento imediato
da fungdo social da propriedade. H4, dessa forma, uma restricdo
desproporcional a esse postulado.

Anote-se que a intengéo do legislador foi boa, visto que, conforme se
extrai da justificativa do projeto de lei, este "busca prevenir danos ao
erario decorrentes de paralisagbes em obras publicas e servicos de
engenharia em virtude de procedimentos de desapropriacbes em
curso”.

O que se constata, todavia, é que o legislador veiculou, em suma, uma
forma de presungdo absoluta de que o Poder Publico paralisara as
obras e servigos em imoveis objeto de desapropriagéio em curso.

Com efeito, proibir o Estado de dar inicio a toda e qualquer obra ou
servico, enquanto nao se ultimarem todos os procedimentos
expropriatérios pendentes, ¢ uma medida desnecesséria. Isso porque,
além da possibilidade ja exposta de prejuizo ao cumprimento da fungao
social da propriedade, o ordenamento juridico j& veda o
retardamento imotivado da execugéo de obra ou servigo, se houver
previsdo orgamentaria, consoante a inteligéncia do art. 8° da Lei
n® 8.666/1993 [...].

Destaca-se, portanto, que o cumprimento do art. 8°, a cargo do Poder
Executivo, sob a fiscalizagdo do Poder Legislativo (CRFB, art. 49, X:
CESC, art. 40, XI), é medida menos gravosa para evitar danos ao
erario decorrentes de paralisagdes em obras publicas e servigos de
engenharia do que simplesmente impedir a realizagao dessas obras e
servicos enquanto ndo se concluir o — reitera-se, moroso —
procedimento de toda e qualquer desapropriacdo pendente.

A luz do expendido, conclui-se que o art. 1°, caput, da proposi¢ao
legislativa em exame é inconstitucional por restringir de forma
desproporcional a fungéo social da propriedade (CRFB, art. 5° XXIll, e
art. 170, ).

O dispositivo em analise, fruto de iniciativa parlamentar, ao proibir o
ordenador de despesas de determinar o inicio da execugio de obras e
servicos de engenharia, enquanto n&o ultimados os procedimentos
expropriatorios necessarios, interfere na gestdo dos contratos
administrativos, que € privativa do Poder Executivo.

A afericdo da conveniéncia e oportunidade quanto ao momento
adequado para a realizagéo de obras e servigos depende de inimeras
variaveis intangiveis, como a intensidade do interesse publico a ser
satisfeito, os custos compreendidos, os eventuais entraves externos, a
compatibilidade orgamentaria etc.

Nessa linha, o Poder com maior capacidade institucional para valorar
cada um desses aspectos envolvidos é o Poder Executivo, incumbido
de atender concretamente as necessidades coletivas.

Dessa forma, a gestdo dos contratos administrativos se
insere no que se denomina reserva de administragéo: matérias
cujo tratamento fica adstrito ao ambito exclusivo da Administracdo
Publica, sendo vedada a interferéncia legislativa, sob pena de
violagdo a separagéo dos poderes (CRFB, art. 2°: CESC, art. 32).
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Cuida-se, nas palavras de José Joaquim Gomes Canotilho, de um
verdadeiro “nucleo funcional da administragéo ‘resistente’ a lei”.

Acerca da reserva de administragdo como decorréncia da separagao
dos poderes, transcreve-se o seguinte excerto do voto do Ministro Luis
Roberto Barroso proferido na ADI 5501 MC:

‘A separagéo de Poderes, principio fundamental do Estado e clausula
pétrea no sistema constitucional brasileiro, atribui ao Executivo um
dominio de fungdes tipicamente administrativas, que devem ser
desempenhadas com exclusividade, sem margem para interferéncias
legislativas ou judiciais. Tais fungées correspondem a chamada
reserva de administracéo.”

Sobre a disciplina da gest&o de contratos administrativos estar inserida
na reserva de administrac&o, colaciona-se o seguinte precedente do
Supremo Tribunal Federal:

‘[...]1. Alei estadual afeta o equilibrio econémico-financeiro do contrato
de concessé&o de obra publica, celebrado pela Administragdo capixaba,
ao conceder descontos e isengbes sem qualquer forma de
compensacéo. 2. Afronta evidente ao principio da harmonia entre os
poderes, harmonia e ndo separacdo, na medida em que o Poder
Legislativo pretende substituir o Executivo na gestdo dos contratos
administrativos  celebrados. 3. Pedido de declaragdo de
inconstitucionalidade julgado procedente.” (ADI 2733, Relator(a):
EROS GRAU, Tribunal Pleno, julgado em 26/10/2005, DJ 03-02-2006
PP-00011 EMENT VOL-02219-02 PP-00280)

Posto isso, em face da interferéncia na gestdo de contratos
administrativos, entende-se inconstitucional o art. 1°, caput, do projeto
de lei em exame, por violagdo a separacio dos poderes (CRFB, art. 2°:
CESC, art. 32).

O [paragrafo unico do art. 2° do PL n°® 229/2020] preceitua que, em se
tratando o ordenador de despesas da autoridade maxima do 6rgéo, as
providéncias administrativas tendentes a garantir a observancia da lei
caberiam aos 6rgéos de controle interno e externo.

Trata-se, em suma, da instituicdo de uma modalidade de controle
externo, qual seja, a adogao de providéncias administrativas tendentes
a garantir a observancia da lei, mediante legislagdo estadual.

Né&o se especificam, contudo, que providéncias administrativas seriam
essas, 0 que pode causar inseguranga juridica e dar margem a
excessos por parte dos 6rgaos de controle externo.

Ademais, as modalidades de controle externo, na medida em que
afetam o equilibrio entre os poderes, s6 podem ser previstas pela
Constituicéo Federal.

[.]

Veja-se, a propésito, a ADI 4203, ementada, para o que aqui interessa,
nestes termos:

‘[...]2. Lei estadual que estabeleceu, com fundamento na competéncia
constitucional de controle externo por parte do Poder Legislativo, a
obrigatoriedade de apresentagdo de declaracdo de bens
por diversos agentes publicos estaduais (magistrados, membros do
Ministério Publico, deputados, procuradores do estado, defensores
publicos, delegados etc.) a Assembleia Legislativa. 3. Modalidade de
controle direto dos demais Poderes pela Assembleia Legislativa
— sem o auxilio do Tribunal de Contas do Estado — que nao
encontra fundamento de validade na Constituigdo Federal.
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Assim, faltando fundamento constitucional a essa fiscalizagdo, nao
poderia a Assembleia Legislativa, ainda que mediante lei, outorgar a si
propria competéncia que & de todo estranha a fisionomia institucional
do Poder Legislativo. [...].” (ADI 4203, Relator(a): DIAS TOFFOLI,
Tribunal Pleno, julgado em 30/10/2014, ACORDAO ELETRONICO
DJe-021 DIVULG 30-01-2015 PUBLIC 02-02-2015)

Ante o exposto, dessume-se que o art. 2° paragrafo Unico, é
inconstitucional, em razdo do desrespeito & separagdo dos poderes
(CRFB, art. 2°, caput).

O [art. 4° do PL n°® 229/2020] impde a responsabilizagdo do ordenador
de despesas pelos danos causados ao erdrio decorrentes da
paralisag&o em obras por motivo de desapropriag&o em curso.

Ocorre que a paralisagdo de obras em razéo de procedimento de
desapropriagdo em curso pode decorrer de fatores alheios & vontade
do ordenador de despesas. A titulo de exemplo, um desses fatores
pode ser a prolagdo de decis&o judicial, movida pelo particular
proprietario do bem objeto da desapropriacdo, determinando a
sustacédo das obras.

E justamente pela possibilidade do surgimento de circunstancias
externas alheias ao planejamento do gestor publico que as normas
gerais de licitag&o e contratagdo permitem-lhe retardar a execucdo de
obra, se houver insuficiéncia financeira ou comprovado motivo de
ordem técnica (Lei n® 8.666/1993, art. 8°, paragrafo unico).

Assim, o art. 4° caput, da proposicido legislativa em analise,
ao nem sequer ressalvar a possibilidade de o ordenador de despesas
isentar-se da responsabilidade pelos eventuais danos causados ao
erario, caso determine a paralisagdo de obras se presentes
insuficiéncia financeira ou comprovado motivo de ordem técnica, esta
em contrariedade com as normas gerais de licitagdo e contratagao,
violando o disposto no art. 22, XXVII, da CRFB.

Registre-se, ademais, que o dispositivo em exame destoa da tendéncia
normativa de atribuicdo de responsabilidade subjetiva a servidores
publicos. A esse respeito, o art. 28 do Decreto-Lei n® 4.657/1942
(Lei de Introdugdo as normas do Direito Brasileiro) dispée ser o agente
publico responsavel por suas decisbes em caso de dolo ou erro
grosseiro.

[...]

No mesmo sentido, porém, estabelecendo que a culpa pode ser
genérica, dispde [o art. 132 da] Lei Estadual n° 6.745/1985 (Estatuto
dos Servidores Publicos Civis do Estado de Santa Catarina) [...].

Apesar de n&o existir uma vedagao aprioristica & criagdo de hipdteses
especificas de responsabilidade objetiva a servidores ptiblicos, ndo se
verifica uma maior reprovabilidade na conduta do ordenador de
despesas apta a impor esse discrimen.

Posto isso, conclui-se que:

1) o art. 1° & inconstitucional por (i) violar a competéncia privativa da
Unido para legislar sobre desapropriagdo (CRFB, art. 22, );
(ii} restringir de forma desproporcional a fungéo social da propriedade
(CRFB, art. 5°, XXIll, e art. 170, Ill); e (iii) transgredir a separacéo dos
poderes (CRFB, art. 2°; CESC, art. 32);

2) o art. 2° paragrafo Unico, viola a separagéo dos poderes (CRFB,
art. 2°);
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3) o art. 4° caput, viola a regra de competéncia privativa da Unido para™

legislar sobre normas gerais de licitagao e contratagdo (art. 22, XXVII,
da CRFB).

A luz dessas consideragdes, recomenda-se o veto a totalidade do
projeto de lei, na medida em que os dispositivos remanescentes, por
estarem todos estritamente vinculados ao comando inserto no caput
do art. 1°, carecem de existéncia autdnoma. Nao ha, pois, razéo légica
para que essas regras subsistam no ordenamento.

Por sua vez, a SIE também se posicionou contrariamente a

aprovacao do PL, com os seguintes fundamentos:

[...] verificada a impossibilidade de acordo com o proprietario quanto
aos valores ofertados e/ou ocorrendo impasses com a documentagéo
do imovel, como, por exemplo, a inexisténcia de escritura publica,
divida ativa com o Estado, Unido ou Municipio, imével objeto de
inventario, entre outros, a desapropriagdo devera prosseguir pelo
modo judicial que, por sua vez, podera transcorrer por meses ou anos.

Nesse prisma, o Projeto de Lei em comento, ao condicionar a emiss&o
da Ordem de Servigo a conclusdo da fase executdria de todas as
desapropriagdes que se fizerem necessarias, frustraria a previsdo do
inicio das obras e, consequentemente, da sua concluséo, uma vez que,
como aqui ja informado, as desapropriagdes, quando tramitadas
judicialmente, n&o abrem estimativa de conclusdo, infringindo
potencialmente o disposto no artigo 55 da Lei 8.666/93 [...].

Desta forma, em que pese se reconheca a relevancia do Projeto de
Lei, em especial quanto & garantia de que o Estado consiga prever
exatamente o montante financeiro pra investimento em
desapropriagbes somado ao investimento da obra, seria inviavel, pelo
ponto de vista desta Secretaria, que, para se dar inicio & uma obra
publica, se exija que todas as desapropriagbes estejam concluidas,
uma vez que, além das consideragées aqui apresentadas, obras
muitas vezes de grande importancia para a comunidade e com longo
periodo de execugdo, dependerdo de mais tempo até seu inicio.

[...]
Isto posto, opinamos pela inviabilidade do Projeto de Lei n° 229/2020]...].

Essas, senhores Deputados, s&o as razdes que me levaram a

vetar o projeto em causa, as quais submeto a elevada apreciacéo dos senhores Membros
da Assembleia Legislativa.
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Florianoépolis, 10 de novembro de 2020,

DANIELA CRISTINA REINEHR
Governadora do Estado interina
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ASSEMBLEIA LEGISLATIVA
DO ESTADO DE SANTA CATARINA

AUTOGRAFO DO PROJETO DE LEI N° 229/2020 < .

Condiciona a emissdo de ordem de servigo em obras publicas
e servicos de engenharia a conclusdo da fase executoria de

desapropria¢es.
A Assembleia Legislativa do Estado de Santa Catarina,

DECRETA:

Art. 1° Em obras e servicos de engenharia cujo ordenador de
despesa integre a Administragdo Estadual Direta ou Indireta, a emissdo de ordem de
execucdo de servigo fica condicionada & conclusdo da fase executéria de todas as
desapropriagdes que se fizerem necessérias.

§ 1° Ordenador de despesas é toda e qualquer autoridade de
cujos atos resultarem emissdo de empenho, autorizagdo de pagamento, suprimento ou
dispéndio de recursos do Estado ou pelo qual esta responda.

§ 2° Ordem de execugéo de servigo & o ato formal que viabiliza
o inicio da execugdo de servigos contratados, mesmo que através de denominacéo

diversa.

Art. 2° Em caso de descumprimento, cabe ao superior
hierarquico do ordenador de despesa as providéncias administrativas tendentes a
garantir a2 observancia da lei.

Paragrafo unico. Na hipétese da autoridade maxima do 6rgéo
ser o ordenador de despesa, a competéncia designada no caput passa a corresponder
aos 6rgéos de controle interno e externo.

Art. 3° Havendo obra iniciada na pendéncia de desapropriaggo,
qualquer cidadéo ¢ legitimado a acionar o Poder Judiciario visando garantir a observancia

da lei.

Art. 4° Na hipétese de paralisagdo ocorrente em obra por
motivo de desapropriagdo em curso, respondera o ordenador de despesa pelos danos ao
erario, sendo-lhe imputados os débitos dai decorrentes.

Art. 5° Esta Lei entra em vigor na data de sua publicagéo.

PALACIO RIGA-VERDE, em Floriandpolis, <2 de outubro

de 2020.

PL 2282020 Coordenadoria de Expediente



ESTADO DE SANTA CATARINA
GABINETE DO GOVERNADOR

DESPACHO

Autos do processo n® SCC 14591/2020
Autégrafo do PL n° 229/2020

Veto totalmente o autégrafo do Projeto de Lei n° 229/2020, que “Condiciona a emiss&o de
ordem de servico em obras publicas e servigos de engenharia a conclusdo da fase executéria de
desapropria¢bes”, por ser inconstitucional.

Florianépolis, 10 de novembro de 2020.

DANIELA CRISTINA REINEHR
Governadora do Estado interina

Despacho de veto total PL_229_20

Centro Administrativo do Governo do Estado de Santa Catarina
Rod. SC 401, n® 4.600, km 15 - Saco Grande - CEP 88032-000 - Florian6polis - SC
Fone: (48) 3665-2000
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ESTADO DE SANTA CATARINA
SECRETARIA DE ESTADO DE INFRAESTRUTURA E MOBILIDADE
CONSULTORIA JURIDICA

PARECER/COJUR/SIE N 1090/2020
(SCC 14596/2020)

ANALISE ACERCA DO PROJETO DE LEI N°
229/2020, QUE “CONDICIONA A EMISSAQ
DE ORDEM DE SERVICO EM OBRAS
PUBLICAS E_SERVIGOS DE ENGENHARIA
A CONCLUSAO DA FASE EXECUTORIA DE
DESAPROPRIAGOES’,

Trata-se de parecer juridico acerca do Projeto de Lei n? 229/2020, que
“Condiciona a emiss&o de ordem de servico em obras publicas e servigos de engenharia
a conclusao da fase executéria de desapropriagdes”, oriundo da Comissdo Parlamentar
de Inquérito da Assembileia Legislativa do Estado de Santa Catarina.

No que tange aos aspectos juridicos e legais, objeto de analise por esta
Consultoria, entende-se pela inexisténcia de Obice quanto & legalidade e
constitucionalidade do projeto em questdo, uma vez que ndo se trata de matéria cuja
iniciativa seja reservada ao Chefe do Poder Executivo (art. 50, §2° da Constituicdo
Estadual).

No que cerne & legalidade da presente proposigdo em ano eleitoral, ndo
encontramos qualquer Obice na legislagdo pertinente, mesmo porque, ndo havera
qualquer impacto financeiro para o Estado e ndo configura, salvo melhor juizo, qualquer
conduta vedada no Manual de Comportamento dos Agentes Publicos da Administragéo
Estadual para as Eleigdes Municipais de 2020".

A respeito da competéncia de iniciativa da ALESC, a Carta Magna, em seu
artigo 61, § 12 e o artigo 50 da Constituigdo do Estado de Santa Catarina, sio cedicos e
taxativos quando as matérias a serem legisladas privativamente pelo seu respectivo

b hitp://www.pae.sc.qov.br/wp-content/uploads/2020/04/MANUAL-CONDUTA-AGENTE-PUBLICO-
ELEICOES-2020-vers%C3%A30-3.4.2020.pdf
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ESTADO DE SANTA CATARINA
SECRETARIA DE ESTADO DE INFRAESTRUTURA E MOBILIDADE
CONSULTORIA JURIDICA

Chefe do Poder Executivo, ndo havendo, pois, qualquer violagao da norma legal, nesses

termos.

Todavia, merece destaque por esta Consultoria quanto as modalidades de
desapropriagGes realizadas atualmente: a desapropriagdo amigavel e a desapropriacdo
judicial. A desapropriagdo amigavel ocorre quando o Estado e a parte conseguem, por si
sO, acordarem quanto aos tramites da desapropriacdo, sem a necessidade de
interferéncia externa, conforme previsao do artigo 10-A, paragrafo 22, do Decreto-Lei n®
3.365/41, in verbis:

Art. 10-A. O poder publico devera notificar o proprietario e apresentar-the
oferta de indenizagéo.

§ 1° A notificag@o de que trata o caput deste artigo contera:

| - copia do ato de declaragéo de utilidade publica;

Il - planta ou descrigdo dos bens e suas confrontages;

Il - valor da oferta;

IV - informag&o de que o prazo para aceitar ou rejeitar a oferta é de 15
(quinze) dias e de que o siléncio sera considerado rejeigéo;

V - (VETADO).

§ 22 Aceita a oferta e realizado o pagamento, sera lavrado acordo, o
qual sera titulo habil para a transcri¢cdo no registro de iméveis. (grifo
nosso)

Ocorre que, verificada a impossibilidade de acordo com o proprietario quanto
aos valores ofertados e/ou ocorrendo impasses com a documentacio do imével, como
por exemplo, a inexisténcia de escritura publica, divida ativa com o Estado, Unido ou
Municipio, imével objeto de inventario, entre outros, a desapropriagdo devera prosseguir
pelo modo judicial que, por sua vez, podera transcorrer por meses ou anos.

Nesse prisma, o Projeto de Lei em comento, ao condicionar a emissdo da
Ordem de Servigo a conclusdo da fase executéria de todas as desapropriagdes que se
fizerem necessarias, frustraria a previsdo do inicio das obras, e consequentemente da
sua conclusdao, uma vez que, como aqui ja informado, as desapropriagbes quando
tramitadas judicialmente, ndo abrem estimativa de conclusao, infringindo potenciaimente,
o disposto no artigo 55, da Lei 8.666/93:
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Art. 55. S&o clausulas necessdrias em todo contrato as que
estabelegam:

| - 0 objeto e seus elementos caracteristicos;

Il - o regime de execugéo ou a forma de fornecimento;

Il - o prego e as condigdes de pagamento, os critérios, data-base e
periodicidade do reajustamento de precos, os critérios de atualizagdo
monetaria entre a data do adimplemento das obrigacées e a do efetivo
pagamento;

IV - os prazos de inicio de etapas de execucgéo, de conclusédo, de
entrega, de observacdo e de recebimento definitivo, conforme o
caso;[...J(grifo nosso)

N&o obstante, esclarecemos que se tratando de obras de engenharia, ndo ha
como garantir que o resultado final da obra seja exatamente aquele previsto no projeto
inicial, isso porque, impossivel seria asseverar a inexisténcia de imprevistos, ou até
mesmo de sugestdes que beneficiariam o desfecho da obra. Ressalta-se que tal

possibilidade esta garantida pelo artigo 65, da Lei de Licitagdes, in verbis:

Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as
devidas justificativas, nos seguintes casos:

| - unilateralmente pela Administragao:

a) quando houver modificacdo do projeto ou das especificacées,
para melhor adequacéo técnica aos seus objetivos;

b) quando necessaria a modificacdo do valor contratual em decorréncia
de acréscimo ou diminuicdo quantitativa de seu objeto, nos limites
permitidos por esta Lei; [...] (grifo nosso)

Desta forma, em que pese se reconhega a relevancia do Projeto de Lei, em
especial quanto a garantia de que o Estado consiga prever exatamente o montante
financeiro pra investimento em desapropriagdes somado ao investimento da obra, servia
inviavel, pelo ponto de vista desta Secretaria, que para se dar inicio & uma obra publica,
se exija que todas as desapropriagbes estejam concluidas, uma vez que, além das
consideragdes aqui apresentadas, obras muitas vezes de grande importancia para a

comunidade e com longo periodo de execugéo, dependerdao demais tempo até seu inicio.

Por fim, convém destacar que, nos termos do artigo 106, paragrafo 22, da Lei
Complementar n°® 741/2019, a expedi¢do de portarias e ordens de servico que visem
disciplinar as atividades dos 6rgéos que dirigem, com exce¢ao daquelas inseridas nas
atribuigdes constitucionais e legais do Governador do Estado, serdo de competéncia do
Secretario de Estado, seguindo os critérios de conveniéncia e oportunidade.
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Isto posto, opinamos pela inviabilidade do Projeto de Lei n® 229/2020, em
razao da existéncia de contrariedade ao interesse publico, nos termos do artigo 17, inciso
I, do Decreto n2 2.382/14.

Encaminhem-se os autos ao Secretario de Estado da Infraestrutura e
Mobilidade para referendar o presente parecer em cumprimento ao Decreto n°
2.382/2014, art. 7, inciso VII, apés, devolva-se a Geréncia de Mensagens e Atos

Legislativos (GEMAT).

Este é o parecer.

Florianépolis, 04 de novembro de 2020.

GABRIELA DE SOUZA ZANINI
Consultora Juridica
OAB/SC n? 18.150
Matricula 358.201-9
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ESTADO DE SANTA CATARINA
SECRETARIA DE ESTADO DA INFRAESTRUTURA E MOBILIDADE
GABINETE DO SECRETARIO \:}

Oficio n2. SIE OFC 2380/2020 Florianépolis, 04 de novembro de 2020.

Processo SCC 14596/2020

Senhor Diretor,

Com os cordiais cumprimentos, dirijo-me a Vossa Senhoria, para encaminhar o
processo SCC 14596/2020, referente a consulta a respeito do Projeto de Lei n? 229/2020, que
“Condiciona a emissdo de ordem de servico em obras publicas e servicos de engenharia
conclusdo da fase executéria de desapropriagdes”, oriundo da Comissdo Parlamentar de
Inquérito da Assembleia Legislativa do Estado de Santa Catarina.

Comunicamos que segue anexo, PARECER/COJUR/SIE n? 1090/2020, elaborado
pela Consultora Juridica desta Secretaria, o qual corroboro e ratifico por meio deste.

Sem mais para o presente momento, aproveitamos o ensejo para reiterar votos de

estima e distinta consideragao.

Atenciosamente,

THIAGO AUGUSTO VIEIRA
Secretario de Estado da Infraestrutura e Mobilidade

Pagin

)
[y

llustrissimo Senhor

DANIEL CARDOSO

Diretor de Assuntos Legislativos

Secretaria de Estado da Casa Civil (SCC)
Rodovia SC-401, km 5, n° 4600 — Saco Grande
CEP 88.032-000 — Florianopolis — SC
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ESTADO DE SANTA CATARINA
PROCURADORIA-GERAL DO ESTADO
CONSULTORIA JURIDICA

PARECER N2 542/20-PGE

Floriandpolis, 5 de novembro de 2020.

Processo: SCC 14594/2020
Assunto: Autografo de Projeto de Lei

Interessados: Casa Civil e outros

Ementa: Autdégrafo de projeto de lei n? 229/2020, de iniciativa
parlamentar, que condiciona a emissdo de ordem de servigo em obras
publicas e servigos de engenharia a conclusdo da fase executéria de
desapropriagdes. 1. Art. 12, caput. Inconstitucionalidade formal.
Violagdo da competéncia privativa da Unido para legislar sobre
desapropriagdo (CRFB, art. 22, Il). Inconstitucionalidade material.
Restri¢do desproporcional da fungdo social da propriedade (CRFB, art.
52, XXIl, e art. 170, I1). Transgressdo a separagdo dos poderes (CRFB,
art. 29, CESC, art. 32). 2. Art. 29 paragrafo Unico.
Inconstitucionalidade material. Violagdo a separa¢do dos poderes. 3.
Art. 42, caput. Inconstitucionalidade formal. Violagdo & competéncia
privativa da Unido para legislar sobre normas gerais de licitacdo e
contratacdo (CRFB, art. 22, XXVII). 4. Dispositivos remanescentes

carecedores de existéncia autdnoma. 5. Recomendagio de veto total

ao projeto de lei.
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ESTADO DE SANTA CATARINA
PROCURADORIA-GERAL DO ESTADO
CONSULTORIA JURIDICA

Senhor Procurador-Chefe da Consultoria Juridica,

Trata-se de autdgrafo de projeto de lei n2 229/2020, de iniciativa parlamentar,

que condiciona a emissdo de ordem de servico em obras publicas e servicos de engenharia a

conclusdo da fase executdria de desapropriagdes.

O artigo 54, caput e seus paragrafos 1°, 2° e 3°, da Constituicdo do Estado,

assim estabelecem:

Art. 54. Concluida a votagdo e aprovado o projeto de lei, a Assembleia
Legislativa o encaminhard ao Governador do Estado para sangdo.

§ 12 Se o Governador do Estado considerar o projeto, no todo ou em parte,
inconstitucional ou contrdrio ao interesse publico, vetd-lo-d total ou
parcialmente, no prazo de quinze dias dteis, contados da data do
recebimento, e comunicard dentro de quarenta e oito horas ao Presidente
da Assembleia os motivos do veto.

§ 22 O veto parcial somente abrangerd texto integral de artigo, pardgrafo,
inciso ou alinea.

§ 32 Decorrido o prazo de quinze dias, o siléncio do Governador do Estado
importard em sangéo.

O Decreto n? 2.382, de 28 de agosto de 2014, que dispde sobre o Sistema de

Atos do Processo Legislativo, dispde a respeito dos autégrafos:

Art. 16. Cabe @ GEMAT o encaminhamento para sangfo ou veto do
Governador do Estado de projetos de lei e de lei complementar aprovados
pela ALESC e convertidos em autdgrafos.

Art. 17. A SCC, por intermédio da GEMAT, ao receber os autdgrafos, e antes
de submeté-los ao Governador do Estado, promoverd consulta:

I - a PGE, quanto a legalidade e constitucionalidade;

Il — as Secretarias de Estado e aos demais drgdos e entidades da
administracdo publica estadual, quanto & existéncia ou ndo de
contrariedade ao interesse publico; e

Il — ao Poder Judicidrio, ao Ministério Publico e ao Tribunal de Contas do
Estado (TCE), quando o autdgrafo versar sobre matéria afeta as suas
respectivas competéncias.

Art. 18. As respostas as consultas sobre autdgrafos deverdo:

I —ser precisas, claras e objetivas;

Pagina 2 de 16 www. pge.sc.gov.br

Av. Osmar Cunha, 220, Ed. J.J. Cupertino, Centro - CEP 88015100, Floriandpolis-SC - Fone: (48) 3664-7600

forme Decreto Estadual n2 39, de 21 de fevereiro de 2019,

D, COM

assinado utllizando Assinatura Digital SGP-e por ANDRE FILIPE SABETZK! BOEING em 05/11/2020 as 18:20:2

prassa, acesse o site hitps:/portal sgpe.sea.sc.gov.br/portal-externo e informe o proce

O original deste documento é eletronico e foi
U Para verificar a autenticidade desta copia im

550 SCC 00014584/2020 e o cddigo 2A2NBY1E.



ESTADO DE SANTA CATARINA
PROCURADORIA-GERAL DO ESTADO
CONSULTORIA JURIDICA

Il - conter indicativos explicitos de sangdo ou veto;

11l - ser elaboradas com base no que estd disposto no autégrafo;

IV — se abster de sugerir modificagdes no seu texto;

V —ser respondidas no prazo de 5 (cinco) dias uteis;

VI —observar o disposto no Capitulo IV-A deste Decreto; e

VIl ~ ser elaboradas pela consultoria juridica ou pela unidade de
assessoramento juridico dos drgdos ou das entidades de que tratam os
incisos | e Il do art. 17 deste Decreto e referendadas pelo respectivo titular.
Pardgrafo unico. Na hipdtese de indicativo de veto parcial, este deverd recair
sobre texto integral de artigo, pardgrafo, inciso ou alinea.

Note-se que, segundo a legislacdo, a analise pela Procuradoria-Geral do Estado
restringe-se a legalidade e a constitucionalidade do autdgrafo, cabendo as Secretarias de
Estado e aos demais drgaos e entidades da administragdo publica estadual consultadas
manifestarem-se quanto a existéncia ou ndo de contrariedade ao interesse publico.

Passemos, pois, a analise da legalidade e da constitucionalidade do autégrafo.

Assim dispde o projeto aprovado pela Assembleia Legislativa:

REDACAO FINAL DO PROJETO DE LEI N2 229/2020

Condiciona a emissdo de ordem de servico em obras publicas e servicos de
engenharia @ conclusGo da fase executdria de desapropriacdes. A
Assembleia Legislativa do Estado de Santa Catarina,

DECRETA:

Art. 12 Em obras e servigos de engenharia cujo ordenador de despesa integre
a Administracdo Estadual Direta ou Indireta, a emissdo de ordem de
execugdo de servigo fica condicionada d conclusdo da fase executéria de
todas as desapropriagbes que se fizerem necessdrias.

§ 12 Ordenador de despesas é toda e qualquer autoridade de cujos atos
resultarem emissdo de empenho, autorizagdo de pagamento, suprimento ou
dispéndio de recursos do Estado ou pelo qual esta responda.

§ 22 Ordem de execugdio de servigo é o ato formal que viabiliza o inicio da
execucGo de servigos contratados, mesmo que através de denominagéo
diversa.

Art. 22 Em caso de descumprimento, cabe ao superior hierdrquico do
ordenador de despesa as providéncias administrativas tendentes a garantir
a observédncia da lei.

Pardgrafo dnico. Na hipdtese da autoridade mdxima do drgdo ser o
ordenador de despesa, a competéncia designada no caput passa a
corresponder aos drgdos de controle interno e externo.
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Art. 32 Havendo obra iniciada na pendéncia de desapropria¢éo, qualquer
cidadéo é legitimado a acionar o Poder lJudicidrio visando garantir a
observdncia da lei.

Art. 42 Na hipdtese de paralisacio ocorrente em obra por motivo de
desapropriagio em curso, responderd o ordenador de despesa pelos danos
ao erdrio, sendo-lhe imputados os débitos dai decorrentes.

Art. 52 Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacéo.

Quanto a constitucionalidade formal relativamente a deflagragdo do processo
legislativo, verifica-se que o presente projeto ndo se enquadra em nenhuma das hipdteses
para as quais se exige iniciava do Chefe do Poder Executivo previstas no § 12 do art. 61 da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (CRFB) e reproduzidas, em razdo do principio
da simetria, pelo § 22 art. 50 da Constituicdo do Estado de Santa Catarina (CESC).

Alguns apontamentos, porém, devem ser feitos no que se refere (i) 2
constitucionalidade formal em relagdo a reparticdo de competéncias federativas; e (ii) a

constitucionalidade material.

1. ART.1¢

1.1 Violagdo da competéncia privativa da Unido para legislar sobre

desapropria¢do (CRFB, art. 22, 1)

O dispositivo, em suma, cria um requisito para o inicio da execug¢io de obras e
servigos de engenharia: "a conclusdo da fase executéria de todas as desapropriacdes que se
fizerem necessarias".

De inicio, cumpre analisar o alcance do termo "fase executdria da
desapropriacgdo”.

A desapropriagao tem natureza juridica de procedimento, que é um conjunto
de atos organizados tendentes a producdo de um ato final.

Esse procedimento é composto por duas fases: a declaratdria e a executéria.
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Na primeira, o Poder Publico declara seu interesse em desapropriar o bem. Ja na segunda, ha
a ado¢do de medidas concretas, pela via administrativa ou judicial, objetivando a
transferéncia da propriedade ao desapropriante. Nas palavras de José dos Santos Carvalho

Filho!:

Apds a fase declaratdria, o Poder Publico passa a agir efetivamente no
sentido de ultimar a desapropria¢do. E a essa fase que se denomina de fase
executdria. E nela que vai ser possivel completar a transferéncia do bem
para o expropriante e ensejar ao proprietdrio o direito & indenizacdo.
[Grifou-se]

Assim, a fase executdria s6 termina com a aquisi¢do da propriedade pelo
Estado, momento em que se extingue o procedimento expropriatério.

Cabe, dessa forma, aferir o momento a partir do qual a propriedade passa ao
dominio publico. Consoante entendimento majoritdrio, isso ocorre somente apés o
desapropriado receber os valores que lhe sdo devidos. Celso Antdnio Bandeira de Mello?
sintetiza o tema: “o Poder Publico sé adquirira 0 bem e o particular o perdera com o
pagamento da indenizagdo”.

Cite-se, na mesma linha, José dos Santos Carvalho Filho3:

E o pagamento da indenizacio que dd ensejo & consumag¢do da
desapropriacdo e a imissdo definitiva na posse do bem pelo expropriante.
Desse modo, € a indenizagcdo que acarreta a aquisicéo da propriedade pelo
expropriante e a perda pelo expropriado.

Nesse sentido também é a iterativa jurisprudéncia do Superior Tribunal de

Justica, da qual se colaciona o seguinte julgado:

! FILHO, José dos Santos Carvalho. Manual de direito administrativo. 32. ed. S3o Paulo: Atlas, 2018. VitalSource

Bookshelf version.
2 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de direito administrativo. 19. ed. S3o Paulo: Malheiros, 2005. p.

822.
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ADMINISTRATIVO. AGRAVO INTERNO NO AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL.
DESAPROPRIACAO. IMISSAO DEFINITIVA NA POSSE. TRANSCRICAO DO
REGISTRO IMOBILIARIO. NECESSIDADE DE PAGAMENTO INTEGRAL DA
INDENIZACAO. 1. A jurisprudéncia desta Corte firmou compreensdo segundo
a qual a imissGo definitiva na posse do imdvel e a transcricGo imobilidria
somente é possivel apds o pagamento integral do valor indenizatdrio fixado
ao expropriado em sentenga condenatdria. [...]

{Agint no AREsp 882.066/SP, Rel. Ministro BENEDITO GONCALVES, PRIMEIRA
TURMA, julgado em 04/09/2018, DJe 10/09/2018)

O proprio Decreto-Lei n? 3.365/1941, que dispGe sobre desapropriacdes por
utilidade publica, também permite concluir que a desapropriacdo somente se consuma,
viabilizando a transferéncia da propriedade, com o efetivo pagamento integral da

indenizag¢do. Confira-se o texto do art. 29 do referido diploma:

Art, 29. Efetuado o pagamento ou a consignagdio, expedir-se-d, em favor do
expropriante, mandado de imissdo de posse, valendo a sentenca como titulo
habil para a transcri¢do no registro de imoveis.

Estabelecidas essas premissas, considerando que (i) a fase executéria da
desapropriagdo se consuma com a transferéncia da propriedade ao Estado; e (ii) é o
pagamento da indenizagdo que da ensejo a aquisicdo da propriedade pelo expropriante,
conclui-se que o caput do art. 12 do projeto de lei em anélise condiciona o inicio da
execu¢do de obras e servicos de engenharia ao pagamento integral das indenizagdes
referentes as desapropriagées que se fizerem necessdrias.

Em outras palavras, de acordo com o comando inserto no caput do art. 12 da
proposicdo legislativa em comento, enquanto ndo ultimado todo e qualquer procedimento
expropriatorio indispensdvel para a execugdo de obras e servicos de engenharia, fica o
Estado impedido de dar-lhes inicio.

Com efeito, verifica-se que o dispositivo, a pretexto de tratar apenas da

execug¢do de obras e servigos de engenharia, versou sobre tema eminentemente vinculado

% FILHO, José dos Santos Carvalho. op. cit.
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a desapropriagdo, na medida em que limitou de forma desproporcional a utilidade do
instituto da imissdo proviséria na posse. Houve, por conseguinte, violagdo a regra de
competéncia disposta no art. 22, Il, da CRFB*, segundo o qual compete privativamente a
Unido legislar sobre desapropriacéo.

A imissao provisoria na posse é a transferéncia da posse do bem objeto da
expropriagdo para o expropriante, ja no inicio da agdo judicial, desde que este alegue
urgéncia e realize o depésito dos valores fixados em lei. Sua previsdo legal genérica® estd no

art. 15 do Decreto-Lei n? 3.365/1941, que tem a seguinte dic¢do:

Art. 15. Se o expropriante alegar urgéncia e depositar quantia arbitrada de
conformidade com o art. 685 do Cddigo de Processo Civil, o juiz mandard
imiti-lo provisoriamente na posse dos bens;

§ 12 A imissdo provisdria poderd ser feita, independente da citagdo do réu,
mediante o depdsito:

a) do prego oferecido, se éste for superior a 20 (vinte) vézes o valor locativo,
caso oimdvel esteja sujeito ao impésto predial;

b) da quantia correspondente a 20 (vinte) vézes o valor locativo, estando o
imévelsujeito ao impésto predial e sendo menor o preco oferecido;

¢) do valor cadastral do imdvel, para fins de lancamento do impédsto
territorial, urbanoou rural, caso o referido valor tenha sido atualizado no
ano fiscal imediatamente anterior;

d) ndo tendo havido a atualizagdo a que se refere o inciso ¢, o juiz fixard
independente de avalia¢do, a importdncia do depdsito, tendo em vista a
época em que houver sido fixado origindlmente o valor cadastral e a
valorizagdo ou desvalorizag@o posterior do imdvel.

§ 22 A alegagcdo de urgéncia, que ndo poderd ser renovada, obrigard o
expropriante a requerer a imissdo proviséria dentro do prazo improrrogdvel
de 120 (cento e vinte) dias.

§ 32 Excedido o prazo fixado no pardgrafo anterior ndo serd concedida a
imissdo provisdria.

§ 40 A imissd@o proviséria na posse serd registrada no registro de imdveis
competente.

4 Art. 22. Compete privativamente & Unido legislar sobre: [...] Il - desapropriagdo;
5 Ha outras leis especificas sobre a matéria, como o Decreto-Lei n2 1.075/1970, que regula a imissdo na posse
na desapropriacdo de imével residencial urbano habitado pelo proprietério ou pelo compromissario comprador.
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Cuida-se de instituto que, ao permitir que o Poder Publico passe a ocupar o
bem objeto da desapropriacdo desde o inicio da agdo judicial, confere concretude a fungio
social da propriedade (CRFB, art. 52, XXIII®, e art. 170, lII”). Isso porque o Estado, caso se
utilize da imissdo proviséria na posse, ndo fica obrigado a esperar o término de um moroso
processo judicial para realizar obras e servigos de relevante interesse da coletividade.

Assim, o mecanismo viabiliza a satisfacdo imediata do interesse publico que
legitima a existéncia no ordenamento juridico da figura da desapropriacdo: a utilizagdo do
bem no interesse da comunidade.

Pois bem. Se o inicio da execugdo de obras e servigos de engenharia ficar
condicionado a conclusdo da fase executdria de todas as desapropriagdes que se fizerem
necessarias, o instituto da imissdo proviséria na posse serd restringido de forma
desproporcional. Isso porque ndo ha utilidade alguma em se ocupar, logo no inicio da a¢do
judicial de desapropriag¢do, um bem no qual ndo se pode executar obras e servigos. E isso ira
de encontro ao interesse publico, presente em muitas situagdes, consubstanciado na
necessidade de pronta realizagdo da obra ou servico, o qual n3o pode ficar 3 mercé do
término do procedimento da desapropriagdo.

Convém destacar, ademais, que o Tribunal de Contas da Unido admite a
realizacdo de obra em imével objeto de processo judicial de desapropriacdo ainda em curso,
de que se detenha somente a imissdo proviséria de posse. Transcreve-se, a proposito,

excerto do acérddo 2254/20068:

18. Considerando alguns dos aspectos legais envolvidos na imissdo
provisdria de posse nos processos de desapropriagdo, verifica-se que,
embora ndo haja nesse estdgio a transferéncia do dominio, para se atender

6 Art. 52 Todos s3o 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, 3 igualdade, a seguranca e 3
propriedade, nos termos seguintes: [...] XXlIl - a propriedade atenderd a sua fun¢io social

7 Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim
assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes principios:
(...) 1 -fungo social da propriedade;

8 ACORDAO 2254/2006 - PLENARIO. Relator AUGUSTO NARDES. Data da sessdo 29/11/2006.
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a urgéncia ensejadora da declaracdo de utilidade publica, concede-se ao
Poder Publico, de forma antecipada, os direitos inerentes & posse do bem. A
partir desse momento, as questdes processuais dizem respeito apenas qs
questdes indenizatdrias.

20. Ao se conceder a posse provisdria por motivo de urgéncia, deve o poder
publico utilizar o imével na forma proposta, caso contrdrio, entende-se que a
urgéncia alegada ndo existia de fato. De modo que a posse provisdria
permite ao poder publico utilizar o bem para o fim pretendido, o que inclui a
realizagdo de obras ou benfeitorias.

Anote-se, por fim, que o prestigio ao pluralismo politico, inerente a forma
federativa de Estado, ndo pode conduzir a frustragdo da teleologia das normas que
estabelecem as competéncias legislativas privativas da Unido.

E de se concluir, destarte, que o art. 19, caput, da proposi¢do legislativa em
andlise é formalmente inconstitucional, porque viola a competéncia privativa da Unido para

legislar sobre desapropriagdo (CRFB, art. 22, ll).

1.2 Restricao desproporcional da fun¢do social da propriedade (CRFB, art. 52,

XXIll, e art. 170, 111)

Conforme exposto, a imissdo provisoria na posse, na medida em que viabiliza a
utilizacdo imediata do bem objeto da desapropriagdo no interesse da comunidade, confere
concretude a fung¢do social da propriedade (CRFB, art. 52, XXIll, e art. 170, 1I1).

Acerca da relagdo entre desapropriagdo e cumprimento da fun¢do social da

propriedade, leciona Luciano Ferraz®:

Em perspectiva tradicional, a desapropriacéo estd relacionada com a ideia
de manifestagdo do dominium eminens. (...). Mais recentemente, para além
dessa dtica tradicional, a desapropriagiio também passou a ser
procedimento utilizado para fomento e promogdo da fungéio social da

9 MARRARA, Thiago; FERRAZ, Luciano. Tratado de direito administrativo v.3: direito administrativo dos bens e
restricbes estatais a propriedade [livro eletr6nico). Coordenagdo Maria Sylvia Zanella di Pietro. 2. ed. S30 Paulo:
Thomson Reuters Brasil, 2019.
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propriedade, e, em sentido evolutivo, iniciou-se o despertar do seu estudo
como instrumento potencialmente apto & implementagdo de politicas
publicas em sentido amplo, inserindo-se, cada vez mais, num contexto de
responsabi(idade ambiental e fiscal. [Grifou-se]

A luz dessas consideragdes, observa-se que a proposi¢do legislativa em anlise,
ao condicionar o inicio da execugdo de obras e servigos de engenharia a conclusio da fase
executoria de todas as desapropriagdes que se fizerem necessarias, impede o Poder Publico
de, em alguns casos, adotar providéncias para o cumprimento imediato da fungdo social da
propriedade. H4, dessa forma, uma restricio desproporcional a esse postulado.

Anote-se que a intencdo do legislador foi boa, visto que, conforme se extrai da
justificativa do projeto de leil®, este "busca prevenir danos ao erdrio decorrentes de
paralisagdes em obras publicas e servigos de engenharia em virtude de procedimentos de
desapropriacGes em curso".

O que se constata, todavia, é que o legislador veiculou, em suma, uma forma
de presungdo absoluta de que o Poder Publico paralisaré as obras e servicos em iméveis
objeto de desapropriagio em curso.

Com efeito, proibir o Estado de dar inicio a toda e qualquer obra ou servico,
enquanto ndo se ultimarem todos os procedimentos expropriatérios pendentes, é uma
medida desnecessdria. Isso porque, além da possibilidade ja exposta de prejuizo ao
cumprimento da fungdo social da propriedade, o ordenamento juridico ja veda o
retardamento imotivado da execucdo de obra ou servigo, se houver previsdo or¢amentaria,

consoante a inteligéncia do art. 8° da Lei n? 8.666/1993, que prevé, nestes termos:

Art. 8o A execugdo das obras e dos servigos deve programar-se, sempre, em
sua totalidade, previstos seus custos atual e final e considerados os prazos
de sua execucdo.

Pardgrafo unico. E proibido o retardamento imotivado da execucdo de
obra ou servico, ou de suas parcelas, se existente previsdo orcamentdria

10 Disponivel em: http://www.aIesc.sc.gov.br/legislativo/tramitacaodemateria/PL./0229.9/2020. Acesso em
27/10/2020.
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para sua execugdio total, salvo insuficiéncia financeira ou comprovado
motivo de ordem técnica, justificados em despacho circunstanciado da
autoridade a que se refere o art. 26 desta Lei. [Grifou-se]

Destaca-se, portanto, que o cumprimento do art. 82, a cargo do Poder
Executivo, sob a fiscalizagdo do Poder Legislativo (CRFB, art. 49, X!!; CESC, art. 40, XI1?), é
medida menos gravosa para evitar danos ao erdrio decorrentes de paralisagdes em obras
publicas e servigos de engenharia do que simplesmente impedir a realizacdo dessas obras e
servicos enquanto n3o se concluir o - reitera-se, moroso - procedimento de toda e qualquer
desapropriacdo pendente.

A luz do expendido, conclui-se que o art. 19, caput, da proposi¢do legislativa
em exame € inconstitucional por restringir de forma desproporcional a fungdo social da

propriedade (CRFB, art. 52, XXIll, e art. 170, IlI1).

1.3 Transgressdo a separa¢do dos poderes em razio da intromissdo na

gestdo de contratos administrativos (CRFB, art. 22; CESC, art. 32)

O dispositivo em andlise, fruto de iniciativa parlamentar, ao proibir o
ordenador de despesas de determinar o inicio da execucio de obras e servigos de
engenharia, enquanto ndo ultimados os procedimentos expropriatérios necessarios,
interfere na gestdo dos contratos administrativos, que é privativa do Poder Executivo.

A afericdo da conveniéncia e oportunidade quanto ao momento adequado
para a realizagdo de obras e servicos depende de inimeras varidveis intangiveis, como a
intensidade do interesse publico a ser satisfeito, os custos compreendidos, os eventuais

entraves externos, a compatibilidade orcamentdria etc.

1 Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: [...] X - fiscalizar e controlar, diretamente, ou por
qualquer de suas Casas, os atos do Poder Executivo, incluidos os da administragdo indireta;

12 Art. 40. £ da competéncia exclusiva da Assembleia Legislativa: [...] XI - fiscalizar e controlar diretamente os
atos administrativos dos 6rgdos dos Poderes Executivo e Judicidrio, incluidos os das entidades da administragdo
indireta e do Tribunal de Contas;
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Nessa linha, o Poder com maior capacidade institucional'® para valorar cada
um desses aspectos envolvidos é o Poder Executivo, incumbido de atender concretamente as
necessidades coletivas.

Dessa forma, a gestdo dos contratos administrativos se insere no que se
denomina reserva de administracdo: matérias cujo tratamento fica adstrito ao ambito
exclusivo da Administragdo Publica, sendo vedada a interferéncia legislativa, sob pena de
violagdo a separagdo dos poderes (CRFB, art. 291; CESC, art. 325). Cuida-se, nas palavras de
José Joaquim Gomes Canotilho!®, de um verdadeiro “ndcleo funcional da administra¢do
‘resistente’ 3 lei”.

Acerca da reserva de administragdo como decorréncia da separacio dos
poderes, transcreve-se o seguinte excerto do voto do Ministro Luis Roberto Barroso

proferido na ADI 5501 MC'7:

A separagdo de Poderes, principio fundamental do Estado e cldusula pétrea
no sistema constitucional brasileiro, atribui ao Executivo um dominio de
fungbes tipicamente administrativas, que devem ser desempenhadas com
exclusividade, sem margem para interferéncias legislativas ou judiciais. Tais
fungdes correspondem a chamada reserva de administragdo.

Sobre a disciplina da gestdo de contratos administrativos estar inserida na

reserva de administragdo, colaciona-se o seguinte precedente do Supremo Tribunal Federal:

[...]. 1. A lei estadual afeta o equilibrio econémico-financeiro do contrato de
concessdo de obra publica, celebrado pela Administracdo capixaba, ao
conceder descontos e isengbes sem qualquer forma de compensag¢fo. 2.

13 “Capacidade institucional envolve a determinacdo de qual poder estd mais habilitado a produzir a melhor
decisdo em determinada matéria." (BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo: os
conceitos fundamentais e a construgdo do novo modelo. 7. ed. S3o Paulo: Saraiva, 2018. Edi¢do do Kindle).

14 Art. 22 S50 Poderes da Unido, independentes e harménicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario.
15 Art. 32. S80 Poderes do Estado, independentes e harménicos entre si, 0 Legislativo, o Executivo e o Judiciario
16 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituigdo. 7. ed. Coimbra: Almedina,
2003. p. 739.

17 ADI 5501 MC, Relator(a): MARCO AURELIO, Tribunal Pleno, julgado em 19/05/2016, PROCESSO ELETRONICO
DJe-168 DIVULG 31-07-2017 PUBLIC 01-08-2017.
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Afronta evidente ao principio da harmonia entre os poderes, harmonia e
néo separagdo, na medida em que o Poder Legislativo pretende substituir
o Executivo na gestdo dos contratos administrativos celebrados. 3. Pedido
de declaragdo de inconstitucionalidade julgado procedente.

(ADI 2733, Relator(a): EROS GRAU, Tribunal Pleno, julgado em 26/10/2005,
DJ 0302-2006 PP-00011 EMENT VOL-02219-02 PP-00280) [Grifou-se]

Posto isso, em face da interferéncia na gestdo de contratos administrativos,
entende-se inconstitucional o art. 12, caput, do projeto de lei em exame, por violagdo &

separagdo dos poderes (CRFB, art. 22; CESC, art. 32).

2. ART. 22, PARAGRAFO UNICO

O dispositivo preceitua que, em se tratando o ordenador de despesas da
autoridade maéxima do 6rgdo, as providéncias administrativas tendentes a garantir a
observancia da lei caberiam aos 6rgdos de controle interno e externo.

Trata-se, em suma, da instituicdo de uma modalidade de controle externo,
qual seja, a adogdo de providéncias administrativas tendentes a garantir a observancia da lei,
mediante legislacdo estadual.

Ndo se especificam, contudo, que providéncias administrativas seriam essas, o
que pode causar inseguranca juridica e dar margem a excessos por parte dos 6rgdos de
controle externo.

Ademais, as modalidades de controle externo, na medida em que afetam o
equilibrio entre os poderes, s6 podem ser previstas pela Constituigio Federal. Nesse
diapasdo, impende destacar o entendimento de José dos Santos Carvalho Filho?8, que aduz,

literalmente:

O fundamento desse controle é eminentemente constitucional, Como a
administragéo publica também é uma das fungdes bdsicas do Estado, néo

18 FILHO, José dos Santos Carvalho. op. cit.
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poderia o Legislativo, incumbido de outra dessas fun¢bes, ser autorizado
ao controle se ndo fosse por expressa referéncia da Constituicéo. A ndo ser
assim, estar-se-ia admitindo a indevida interferéncia de um em outro dos
Poderes, com vulneracdo do principio da separagéo entre eles, consagrada
no art. 2° da Carta Maior. [Grifou-se]

Veja-se, a propdsito, a ADI 4203, ementada, para o que aqui interessa, nestes

termos:

[...]. 2. Lei estadual que estabeleceu, com fundamento na competéncia
constitucional de controle externo por parte do Poder Legislativo, a
obrigatoriedade de apresentacdo de declaragdo de bens por diversos
agentes publicos estaduais (magistrados, membros do Ministério Piblico,
deputados, procuradores do estado, defensores puablicos, delegados etc.) &
Assembleia Legislativa. 3. Modalidade de controle direto dos demais
Poderes pela Assembleia Legislativa - sem o auxilio do Tribunal de Contas
do Estado - que ndo encontra fundamento de validade na Constituicdo
Federal. Assim, faltando fundamento constitucional a essa fiscalizagéo,
ndo poderia a Assembleia Legislativa, ainda que mediante lei, outorgar a
si propria competéncia que é de todo estranha a fisionomia institucional
do Poder Legislativo. [...].

(ADI 4203, Relator(a): DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno, julgado em
30/10/2014, ACORDAO ELETRONICO DJe-021 DIVULG 30-01-2015 PUBLIC
02-02-2015) [Grifou-se]

Ante o exposto, dessume-se que o art. 22, paragrafo Unico, é inconstitucional,

em razdo do desrespeito a separagdo dos poderes (CRFB, art. 22, caput).

3. ART. 42, CAPUT

O dispositivo impde a responsabilizagdo do ordenador de despesas pelos
danos causados ao erdrio decorrentes da paralisacio em obras por motivo de
desapropriagdo em curso.

Ocorre que a paralisagdo de obras em razio de procedimento de

desapropriacdo em curso pode decorrer de fatores alheios a vontade do ordenador de
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despesas. A titulo de exemplo, um desses fatores pode ser a prola¢do de decisdo judicial,
movida pelo particular proprietdrio do bem objeto da desapropriagio, determinando a
sustacdo das obras.

E justamente pela possibilidade do surgimento de circunstancias externas
alheias ao planejamento do gestor publico que as normas gerais de licitagdo e contrata¢do
permitem-lhe retardar a execu¢do de obra, se houver insuficiéncia financeira ou
comprovado motivo de ordem técnica (Lei n2 8.666/1993, art. 82, paragrafo unico).

Assim, o art, 42, caput, da proposigdo legislativa em andlise, a0 nem sequer
ressalvar a possibilidade de o ordenador de despesas isentar-se da responsabilidade pelos
eventuais danos causados ao erdrio, caso determine a paralisacio de obras se presentes
insuficiéncia financeira ou comprovado motivo de ordem técnica, estd em contrariedade
com as normas gerais de licitagdo e contratagdo, violando o disposto no art. 22, XXVII, da
CRFBY9,

Registre-se, ademais, que o dispositivo em exame destoa da tendéncia
normativa de atribui¢do de responsabilidade subjetiva a servidores publicos. A esse respeito,
0 art. 282 do Decreto-Lei n2 4.657/1942 (Lei de Introdugdo as normas do Direito Brasileiro)
dispde ser o agente publico responsavel por suas decisGes em caso de dolo ou erro grosseiro.

Eis o conteldo da regra mencionada:

Art. 28. O agente publico responderd pessoalmente por suas decisbes ou
opinides técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro. [Grifou-se]

No mesmo sentido, porém, estabelecendo que a culpa pode ser genérica,
dispGe a Lei Estadual n? 6.745/1985 (Estatuto dos Servidores Publicos Civis do Estado de

Santa Catarina):

19 Art. 22. Compete privativamente & Unido legislar sobre: [...] XXVII - normas gerais de licitacgo e contratagao,
em todas as modalidades, para as administrag8es publicas diretas, autérquicas e fundacionais da Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido o disposto no art. 37, XXI, e para as empresas publicas e
sociedades de economia mista, nos termos do art. 173, § 1°, IlI;
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Art. 132. O funciondrio é responsdvel por todos os prejuizos que, nessa
condigdio, causar ao patriménio do Estado, por dolo ou culpa, devidamente
apurados. [Grifou-se]

Apesar de ndo existir uma vedagdo aprioristica a criagdo de hipéSteses
especificas de responsabilidade objetiva a servidores publicos, ndo se verifica uma maior

reprovabilidade na conduta do ordenador de despesas apta a impor esse discrimen.

4. CONCLUSAO

Posto isso, conclui-se que:

1) o art. 12 é inconstitucional por (i) violar a competéncia privativa da Unido
para legislar sobre desapropriagdo (CRFB, art. 22, ll); (ii) restringir de forma desproporcional
a fungdo social da propriedade (CRFB, art. 52, XXIil, e art. 170, lll); e (iii) transgredir a
separagdo dos poderes (CRFB, art. 22; CESC, art. 32);

2) o art. 29, paragrafo Unico, viola a separag¢do dos poderes (CRFB, art. 22);

3) o art. 42, caput, viola a regra de competéncia privativa da Unido para
legislar sobre normas gerais de licitagdo e contratagdo (art. 22, XXVIl, da CRFB).

A luz dessas consideragdes, recomenda-se o veto a totalidade do projeto de
lei, na medida em que os dispositivos remanescentes, por estarem todos estritamente
vinculados ao comando inserto no caput do art. 12, carecem de existéncia auténoma. N3o
ha, pois, razdo légica para que essas regras subsistam no ordenamento.

E o parecer.

ANDRE FILIPE SABETZKI BOEING
Procurador do Estado
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SCC 14594/2020

Assunto: Autdgrafo de Projeto de Lei

Interessados: Casa Civil e outros

DESPACHO

Manifesto concordancia com o parecer exarado pelo Procurador do Estado
André Filipe Sabetzki Boeing, no processo em epigrafe, pelos préprios fundamentos, cuja

ementa estd assim langada:

Ementa: Autdgrafo de projeto de lei n® 229/2020, de iniciativa parlamentar,
que condiciona a emissdo de ordem de servigo em obras publicas e servios
de engenharia a conclusdo da fase executdria de desapropriagbes. 1. Art. 18,
caput. Inconstitucionalidade formal. Violagdo da competéncia privativa da
UniGo para legislar sobre desapropriagdo (CRFB, art. 22, |i).
Inconstitucionalidade material. RestricGo desproporcional da fungéo social
da propriedade (CRFB, art. 59, XXIll, e art. 170, Ill). Transgressdo a separagéo
dos poderes (CRFB, art. 2% CESC, art. 32). 2. Art. 29 pardgrafo unico.
Inconstitucionalidade material. ViolagGo a separacdo dos poderes. 3. Art. 4,
caput. Inconstitucionalidade formal. ViolagGo a competéncia privativa da
Unido para legislar sobre normas gerais de licitagdo e contratagio (CRFB,
art. 22, XXVIl). 4. Dispositivos remanescentes carecedores de existéncia
auténoma. 5. Recomendacgdo de veto total ao projeto de lei.

Assim, submeto a elevada apreciagdo.

Floriandpolis, 5 de novembro de 2020.

LORENO WEISSHEIMER

Procurador-Chefe da Consultoria Juridica
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SCC 14594/2020

Assunto: Autdgrafo de projeto de lei n2 229/2020, de iniciativa parlamentar, que
condiciona a emissdo de ordem de servico em obras publicas e servigcos de engenharia a
conclusdo da fase executdria de desapropriagdes. 1. Art. 12, caput. Inconstitucionalidade
formal. Violagdo da competéncia privativa da Unido para legislar sobre desapropria¢do
(CRFB, art. 22, ). Inconstitucionalidade material. Restrigdo desproporcional da fungdo
social da propriedade (CRFB, art. 52, XXIll, e art. 170, lll). Transgressdo & separagdo dos
poderes (CRFB, art. 22; CESC, art. 32). 2. Art. 22, paragrafo Unico. Inconstitucionalidade
material. Violagdo a separagdo dos poderes. 3. Art. 42, caput. Inconstitucionalidade formal.
Violagdo a competéncia privativa da Unido para legislar sobre normas gerais de licitacdo e
contratagdo (CRFB, art. 22, XXVII). 4. Dispositivos remanescentes carecedores de existéncia
auténoma. 5. Recomendagéo de veto total ao projeto de lei.

Origem: Casa Civil (CC).

De acordo com o Parecer n? 542/20-PGE da lavra do Procurador do Estado
Dr. André Filipe Sabetzki Boeing, referendado pelo Dr. Loreno Weissheimer, Procurador-

Chefe da Consultoria Juridica.

MARCELO MENDES
Procurador-Geral Adjunto para Assuntos Juridicos

DESPACHO

01. Acolho o Parecer n? 542/20-PGE referendado pelo Dr. Marcelo Mendes,

Procurador-Geral Adjunto para Assuntos Juridicos.

@ Rub. y
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02. Encaminhem-se os autos a Diretoria de Assuntos Legislativos da Casa

Florianépolis, 5 de novembro de 2020.

LUIZ DAGOBERTO CORREA BRIAO
Procurador-Geral do Estado
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