CAMARA MUNICIPAL DE SOROCABA

ESTADO DE SAO PAULO

SECRETARIA ]URfDICA

Parecer Juridico

Assunto: Projeto de Lei n® 323/2025
Interessado: Presidente da Camara Municipal de Sorocaba
Data: 09 de maio de 2025

Ementa: Projeto de Lei. Vedacao a repasses de recursos, cessao de bens ou qualquer
apoio institucional, material, juridico ou financeiro do Municipio a entidades ou
movimentos que promovam ou incentivem invasdes de propriedades publicas
ou privadas. Matéria de interesse local. Auséncia de reserva de iniciativa.
Precedentes STF—ADI2213/DF (constitucionalidade da vedagdo de repasses) e
ADI7715/MT (competéncia penal e licitatoria da Unido). Necessidade de

1

adequacdo terminoldgica do conceito de “invasdo”. Inconstitucionalidade do

art.2° por afronta ao art.22 XXVII CF (normas gerais de licitagdo).

1. Relatoério

Trata-se de parecer juridico sobre Projeto de Lei, de autoria do Vereador Italo Gabriel
Moreira, que "Veda, no dmbito do Municipio de Sorocaba, o apoio institucional, material ou financeiro

a movimentos que invadam propriedades privadas ou publicas, e da outras providéncias”.

O projeto foi encaminhado a Secretaria Juridica para instru¢do quanto a sua
constitucionalidade e legalidade, nos termos do art. 96, caput, c/c art. 42, paragrafo Unico, da

Resolucdo n° 322, de 18 de setembro de 2007 (Regimento Interno).

2. Fundamentos

2.1. Competéncia
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Verifica-se, salvo excecdo exposta adiante, que o projeto de lei esta formalmente
amparado pela Constituicdo Federal que, em seu art. 30, inciso |, confere aos Municipios competéncia
para legislar sobre assuntos de interesse local, previsdo reproduzida pelo art. 33, inciso |, da Lei

Organica Municipal.

Constituicao Federal

Art. 30. Compete aos Municipios:

| - legislar sobre assuntos de interesse local; [...]

Lei Organica do Municipio de Sorocaba

Art. 33. Cabe a Camara Municipal, com a sancdo do Prefeito, legislar sobre as
matérias de competéncia do Municipio, especialmente no que se refere ao
seguinte:

| - assuntos de interesse local, inclusive suplementando a legislacdo federal e a
estadual, notadamente no que diz respeito: [...]

O Supremo Tribunal Federal, ao julgar a Lei estadual n°®12.430/2024 do Mato Grosso,
declarou-a inconstitucional, por dois motivos distintos. O Tribunal concluiu que o diploma, ao impor
novas sancdes a condutas ja tipificadas nos arts. 150 e 161, §1°,1l, do Cédigo Penal, usurpou a
competéncia privativa da Unido para legislar sobre direito penal. Ja o projeto em exame ndo cria
punicdes penais, pois limita-se a vedar repasses e apoio publico a entidades que promovam

invasdes. Por isso, sua disciplina nao se enquadra na primeira razao de decidir da ADI7715/MT.

Jurisprudéncia - STF (25/04/2025)

Ementa: Direito constitucional. Embargos de declaracdo na acdo direta de
inconstitucionalidade. Lei do Estado do Mato Grosso n°® 12.430/2024. Sancdes a
ocupantes de propriedades privadas rurais e urbanas. Inconstitucionalidade.
Usurpacdo da competéncia privativa da Unido (art. 22, | e XXVII, da CF). Omiss&o.
Inexisténcia. Embargos rejeitados. I. Caso em exame 1. Embargos de declaracao
opostos pela Assembleia Legislativa do Estado do Mato Grosso contra acordao
pelo qual reconhecida a inconstitucionalidade da Lei estadual n°® 12.430/2024, por
usurpacao da competéncia privativa da Unido (art. 22, | e XXVII, da CF). 2. Diploma
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normativo que “disciplina a aplicacdo de sancdoes a ocupantes de
propriedades privadas rurais e urbanas comprovadamente enquadrados
conforme o disposto na Lei Federal n° 4.947, de 6 de abril de 1966, e nos arts.
150 e 161, § 1°, I, do Codigo Penal”, no ambito do Estado do Mato Grosso.
[l. Questdo em discussdo 3. A questdo em discussdao consiste em saber se ha
omissdo no julgado, precisamente acerca do art. 25 da Carta Politica. Ill. Razdes
de decidir 4. Explicitado no acérdao que “o diploma estadual atacado ... se
destina a disciplinar a aplicacdo de sancdes relativas ao cometimento dos
tipos penais vertidos nos arts. 150 e 161, § 1°, ll, do Cédigo Penal”, bem como
que “a vedacao de ‘contratar com o Poder Publico Estadual’ estipulada pelo
art. 2°, 1ll, da Lei n°® 12.430/2024 do Estado de Mato Grosso se afasta da
garantia constitucional da isonomia, ao passo que nao se traduz em exigéncia
voltada a assegurar o cumprimento da obrigacao”, nos moldes exigidos pelo
art. 37, XXl, da Carta Politica e vertidos na Lei n°® 14.133/2021 (Lei de
Licitacobes e Contratos Administrativos). 5.  Conclusdo  pela
inconstitucionalidade formal da Lei n° 12.430/2024 do Estado de Mato Grosso,
observado que a “Constituicdo da Republica consagra no inciso | do art. 22
competir privativamente a Uniao dispor sobre direito penal e, de igual modo,
no que diz com normas gerais de licitacido e contratacao, consoante inciso
XXVIl do preceito constitucional citado”. 6. Exclusivamente voltada a
insurgéncia contra o mérito do julgado, hipdtese para a qual desserve a via eleita,
a teor do art. 1.022 do Cdédigo de Processo Civil. IV. Dispositivo 7. Embargos de
declaracdo rejeitados.

(ADI 7715 ED, Relator(a): FLAVIO DINO, Tribunal Pleno, julgado em 25-04-2025,
PROCESSO ELETRONICO DJe-s/n DIVULG 30-04-2025 PUBLIC 05-05-2025)

No entanto, o projeto colide com outra ratio decidendi da ADI7715/MT, pois insere
cldusulas de rescisdo contratual em campo ja exaustivamente regulado pela Lei14.133/2021, que

enumera de forma taxativa as hipoteses de extingdao dos contratos administrativos.

Lei de Licitagoes e Contratos

Art. 137. Constituirdo motivos para extincdo do contrato, a qual deverad ser
formalmente motivada nos autos do processo, assegurados o contraditério e a
ampla defesa, as seguintes situac¢des:

| - ndo cumprimento ou cumprimento irregular de normas editalicias ou de
cldusulas contratuais, de especificacdes, de projetos ou de prazos;
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[l - desatendimento das determina¢des regulares emitidas pela autoridade
designada para acompanhar e fiscalizar sua execucdo ou por autoridade superior;

Il - alteragdo social ou modificacdo da finalidade ou da estrutura da empresa que
restrinja sua capacidade de concluir o contrato;

IV - decretacdo de faléncia ou de insolvéncia civil, dissolu¢do da sociedade ou
falecimento do contratado;

V - caso fortuito ou forca maior, regularmente comprovados, impeditivos da
execucdo do contrato;

VI - atraso na obtencdo da licenca ambiental, ou impossibilidade de obté-la, ou
alteragdo substancial do anteprojeto que dela resultar, ainda que obtida no prazo
previsto;

VII - atraso na liberacdo das areas sujeitas a desapropriacdo, a desocupacdo ou a
servidao administrativa, ou impossibilidade de liberacdo dessas areas;

VIII - razbes de interesse publico, justificadas pela autoridade méxima do érgao
ou da entidade contratante;

IX - ndo cumprimento das obrigac¢des relativas a reserva de cargos prevista em lei,
bem como em outras normas especificas, para pessoa com deficiéncia, para
reabilitado da Previdéncia Social ou para aprendiz.

Projeto de Lei 323/2025

Art. 2° Os 6rgdos publicos municipais deverao exigir, em todas as contratacdes e
parcerias, declaracdo expressa da entidade ou organizacdo de que nao participa,
incentiva ou promove ocupacgoes ilegais, sob pena de imediata rescisdo do
contrato e aplicacao das penalidades cabiveis.

Por tais motivos, o art.2° do PL revela-se inconstitucional, pois viola a competéncia
legislativa privativa da Unido prevista no art.22, XXVII, da Constituicdo Federal. Além disso, a sancao
de rescisdo imediata dos contratos ja celebrados implica desfazer atos juridicos perfeitos,
plenamente compativeis com o ordenamento juridico a época em que foram praticados, afrontando,

assim, o principio da seguranca juridica.

Constituicao Federal

Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:
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XXVII - normas gerais de licitacdo e contrata¢do, em todas as modalidades, para
as administra¢des publicas diretas, autarquicas 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°,
I;

2.2 Iniciativa

No tocante a iniciativa, observa-se o atendimento ao disposto no art. 38 da Lei Organica
Municipal, uma vez que a iniciativa legislativa ndo invade competéncia do Prefeito Municipal. Tal
entendimento estd em consonancia com a jurisprudéncia consolidada pelo Supremo Tribunal

Federal no Tema de Repercussao Geral n°® 917.

Lei Organica Municipal
Art. 38. Compete privativamente ao Prefeito Municipal a iniciativa das leis que
versem sobre:
| - regime juridico dos servidores;

[l - criacdo de cargos, empregos e fun¢des na Administracdo direta e autarquica
do Municipio, ou aumento de sua remuneracao;

[l - orcamento anual, diretrizes orcamentarias e plano plurianual;

IV - criagdo, estruturacdo e atribuicdes dos 6rgdos da Administracdo direta do
Municipio.

Tema 917 do STF

Nao usurpa a competéncia privativa do chefe do Poder Executivo lei que, embora
crie despesa para a administracdo publica, ndo trata da sua estrutura ou da
atribuicdao de seus 6rgaos nem do regime juridico de servidores publicos (ARE
878.911 RG, rel. min. Gilmar Mendes, j. 29-9-2016).

2.3. Aspecto material

O projeto de lei, em sintese, proibe que a Administragcdo Publica: (1) repasse recursos

financeiros; (2) ceda bens publicos ou seu uso; ou (3) ofereca qualquer forma de apoio—
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institucional, logistico, juridico ou material—a entidades ou movimentos que promovam ou
incentivem invasdes de propriedades publicas ou privadas (art.1°, caput). Para tanto, o texto define
invasdo como o ingresso nao autorizado com finalidade de ocupagdo permanente ou temporaria,

ainda que sob o pretexto de protesto (§1°).

Além disso, estabelece que entidades que participem ou incentivem tais atos ficam
impedidas de celebrar convénios, parcerias ou contratos com o poder publico por cinco anos. Cabe
aos 6rgaos municipais exigir, em cada contratacdo, declaracdo expressa de que a entidade ndo

participa, incentiva ou promove ocupacdes ilegais (art. 2°).

Na justificativa, o autor afirma que a proposta pretende resguardar a propriedade
privada e a ordem publica, destacando que a funcao social da propriedade nao legitima ocupacgdes
arbitrarias ou invasdes criminosas. O projeto, portanto, dialoga com a tensdo constitucional existente

entre os incisos XXl e XXIIl do art.5°:

Constituicao Federal

Art. 5° Todos sdo 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 seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes: [...]

XXII - é garantido o direito de propriedade;

XXIII - a propriedade atendera a sua fungao social;

O Ministro do Supremo Tribunal Federal Luis RobertoBarroso destaca que o direito a
propriedade, para além do nucleo econdbmico — correspondente as faculdades de usar, gozar e
dispor do bem —, possui um nucleo juridico, formado pelas a¢des de tutela do dominio, isto &, pelas
iniciativas do Estado para reaver e proteger o bem do particular. Nesse sentido, nem todos os bens
recebem protegdo idéntica: imdveis ameagados que ndo cumprem sua funcao social configuram

conduta contraria ao ordenamento juridico tanto do invasor quanto do proprietario. Por
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consequéncia, a atuagdo estatal deve, especialmente nesses casos, pautar-se pelos critérios de

razoabilidade e proporcionalidade.

Doutrina - Luis Roberto Barroso'

O direito de propriedade tradicionalmente designa os poderes de usar, gozar e
dispor de bens, assim como o de reivindica-los de quem os detenha
indevidamente. Em diferentes partes do mundo, no Brasil inclusive, esse
direito passou a estar subordinado a observancia da funcdo social da
propriedade. O direito de propriedade, assim, pode ser decomposto em trés
elementos: (i) um nucleo econémico, que sdo as faculdades de usar, gozar e
dispor; (ii) um nucleo juridico, que sao as acoes de tutela de dominio de que
dispoe o titular para a protecao da propriedade; e (iii) um aspecto funcional,
que é a exigéncia de atender a sua fungao social. Com relagcdo ao objeto, o
direito pode ser exercido sobre: (i) bens moveis; (i) bens iméveis; e (iii) sobre a
propriedade intelectual, que abrange, dentre outros, os direitos do autor e a
propriedade industrial.

Na sua formulacao de inspiracao liberal, o direito de propriedade assumia
carater absoluto e até mesmo sagrado. A Declara¢do dos Direitos do Homem e
do Cidadao, de 1789, produto da Revolugdo Francesa, incluia a propriedade como
um dos “direitos naturais e imprescritiveis do homem” (art. 2°) e a tratava como
“um direito inviolavel e sagrado” (art. 17). Na mesma linha, o Cdédigo Civil
Napolednico definia a propriedade como o direito de usar e dispor da coisa “da
maneira mais absoluta”. No movimento histérico do liberalismo, marcado pela
limitacdo do poder do Estado e pela garantia das liberdades individuais, a
propriedade demarcava uma esfera intocavel de protecdo do individuo. [...]

Independentemente das concepg¢des de justica do intérprete - que pode favorecer o
direito de propriedade em si (nogdo liberal) ou sua fun¢do (nocdo social) - o constituinte
deliberadamente optou por uma solucao conciliatéoria. Em outras palavras, para atendera
Constituicdo, é necessaria uma exegese que leve em conta, simultaneamente, esses dois principios,

muitas vezes contraditorios.

T BARROS, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo: os conceitos fundamentais e a
construcdo do novo modelo. 11. ed. Sdo Paulo: Saraivalur, 2023. Pag. 239.
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O instituto da usucapido talvez seja o exemplo mais claro de que o Estado, em carater
excepcional, admite que o abandono de bens permita sua aquisi¢cao originaria por quem lhes dé uso,
revelando certa tolerancia estatal. Nessa ldgica, o esbulho possessério, quando praticado sem
violéncia ou grave ameaca, depende de queixa do proprietario; ausente essa iniciativa, a invasdao

acaba sendo juridicamente tolerada.

Codigo Penal

Violacao de domicilio
Art. 150 - Entrar ou permanecer, clandestina ou astuciosamente, ou contra a

vontade expressa ou tacita de quem de direito, em casa alheia ou em suas
dependéncias:

Pena - detengdo, de um a trés meses, ou multa.

Art. 161 - Suprimir ou deslocar tapume, marco, ou qualquer outro sinal indicativo
de linha diviséria, para apropriar-se, no todo ou em parte, de coisa imével alheia:

Pena - detencdo, de um a seis meses, e multa.
§ 1° - Na mesma pena incorre quem: [...]
Esbulho possessério

Il - invade, com violéncia a pessoa ou grave ameaca, ou mediante concurso de
mais de duas pessoas, terreno ou edificio alheio, para o fim de esbulho
possessorio.

§ 2° - Se o0 agente usa de violéncia, incorre também na pena a esta cominada.

§ 3° - Se a propriedade é particular, e nao ha emprego de violéncia, somente se
procede mediante queixa.

Ainda que sem violéncia ou grave ameaca, entrar e permanecer em imovel particular
alheio sem autorizacao configura ilicito civil, sujeitando o ocupante a agdo possessoria e a obrigagdo

de indenizar.

Nota-se, portanto, que nao ha contradicao entre o projeto de lei e esses institutos: a

usucapido é o reconhecimento, a posteriori, de uma situacdo fatica consolidada que jamais foi
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incentivada pelo Estado. Ao vedar apoio publico a entidades que promovam invasdes, o projeto

preserva essa logica, negando recursos a praticas ilicitas.

No tocante ao ponto trazido pelo projeto proposto, a Lei Federal n° 8.629, de 25 de
fevereiro de 1993, que regulamenta os dispositivos constitucionais relativos a reforma agraria, ja

contém regra semelhante para iméveis rurais:

Lei Federal n° 8.629, de 1993

Art. 2° A propriedade rural que ndo cumprir a funcdo social prevista no art. 9° é
passivel de desapropriacdo, nos termos desta lei, respeitados os dispositivos
constitucionais. [...]

§ 8° A entidade, a organizacao, a pessoa juridica, o movimento ou a sociedade
de fato que, de qualquer forma, direta ou indiretamente, auxiliar, colaborar,
incentivar, incitar, induzir ou participar de invasao de iméveis rurais ou de
bens publicos, ou em conflito agrario ou fundiario de carater coletivo, nao
recebera, a qualquer titulo, recursos publicos.

Esse §8° foi julgado pelo Supremo Tribunal Federal na ADI2213/DF:

Jurisprudéncia STF (19/12/2023)

[..] 7. O processo de reforma agraria nao pode ser conduzido de maneira
arbitraria ou contraria ao ordenamento, seja pelo poder publico, seja por
particular ou organizacao social. O esbulho possessorio é tipificado no art. 161,
I, do Cédigo Penal. Logo, a proibicao de repasse de recursos publicos a grupos
(entidade, organizagao, pessoa juridica, movimento ou sociedade de fato)
envolvidos na invasao de propriedade privada é constitucional, considerada
a ilegalidade da conduta. A submissdo aos principios da legalidade e da
moralidade veda o fomento de atividades ilicitas e contrérias a ordem
constitucional. Dessa forma, surge viavel o exercicio do poder de autotutela para
controlar a validade do ato de destinacdo de recursos publicos, ndo se
configurando inconstitucionalidade por violagao de ato juridico perfeito. [...] (STF
- ADI: 2213 DF, Relator.: Min. NUNES MARQUES, Data de Julgamento: 19/12/2023,
Tribunal Pleno, Data de Publicagdo: PROCESSO ELETRONICO DJe-s/n DIVULG 29-
02-2024 PUBLIC 01-03-2024)
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No voto, o relator retomou a manifestacdao do Min. Celso de Mello na medida cautelar:

Jurisprudéncia STF (19/12/2023)

Irrazoavel seria admitir, isso sim, que houvesse repasse de recursos financeiros
publicos em favor de entidades, grupos ou movimentos que contribuissem, de
modo direto ou indireto, para a ilicita invasdo de propriedades alheias e para o
desrespeito ao ordenamento juridico. Sob tal perspectiva, revelar-se-ia
inconseqiliente e paradoxal o gesto da instituicdo estatal que financiasse a
transgressao das leis da Republica.

(STF - ADI: 2213 DF, Relator.. Min. NUNES MARQUES, Data de Julgamento:
19/12/2023, Tribunal Pleno, Data de Publicacdo: PROCESSO ELETRONICO DJe-s/n
DIVULG 29-02-2024 PUBLIC 01-03-2024)

Em sintese, o STF j& reconheceu que negar apoio estatal a movimentos que
promovem invasées é compativel com a Constituicao, o que reforca a validade material da

vedacao prevista no projeto de lei.

Por fim, o projeto de lei considera invasao o ingresso nao autorizado em bens publicos
ou privados, o que pode gerar confusdo terminoldgica, uma vez que as areas de uso comum do
povo podem ser usadas por todos, independentemente de autorizacao prévia, nos termos do art.

59, XVI, da Constituicéo Federal.

Constituicao Federal

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

XVI - todos podem reunir-se pacificamente, sem armas, em locais abertos ao
publico, independentemente de autorizacdo, desde que nao frustrem outra
reunido anteriormente convocada para o mesmo local, sendo apenas exigido
prévio aviso a autoridade competente;
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Projeto de Lei 323/2025

Art. 1° ...

§ 1° Considera-se invasdo, para os fins desta lei, o ingresso nao autorizado em
bens publicos ou privados, com o objetivo de ocupagdo permanente ou
temporaria, ainda que sob pretexto de protesto politico ou social.

Por estes motivos, é necessario retificar a expressao “ingresso nao autorizado” por

expressao que ndo colida com direito fundamental, tal como o termo mais técnico “ingresso ilicito”.

3. Conclusao

Diante do exposto, opina-se pela viabilidade juridica do projeto de lei 323/2025, desde
que sejam observados os seguintes ajustes: (1) no §1° do art. 1°, “ingresso nao autorizado” seja
trocado por “ingresso ilicito” ou termo similar, para ndo ferir o art.5°, XVI, da Constituicdo; e (2) o
art. 2° seja suprimido, pois colide com normas gerais de licitagdo que sdo de competéncia da Unido

(art.22, XXVII, CRFB/88).

E o parecer.

LUIS FERNANDO MARTINS GROHS
Procurador Legislativo
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