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CONSULTA/0157/2026/)JG/G/DDR
(CODIGO: 000335)
INTERESSADA: CAMARA MUNICIPAL DE MOGI MIRIM

At.: Vereador Wagner Ricardo Pereira

EMENTA:

Camara Municipal - Projeto de lei - Iniciativa do Chefe do Poder
Executivo - Doacao de bem imovel - Revogaciao de artigo
especifico sobre encargos - Cumprimento dos encargos -

Consideracoes gerais.
CONSULTA:

“Encaminho para andlise o Projeto de Lei N° 30/2026, que "REVOGA O
ART. 2° DA LEI MUNICIPAL N° 5.884, DE 16 DE MARCO DE 2017."

Solicito um parecer técnico e juridico abrangente, considerando os
seguintes aspectos:

Competéncia de iniciativa.

Adequacgéo ao Cédigo Civil (doagéo)

precedentes administrativos semelhantes

Ha risco de enriquecimento privado indevido

A reversdo ainda é juridicamente possivel?

Impacto da proposta ao Municipio.
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Solicito que o parecer indique eventuais ajustes necessdrios,
considerando tanto a clareza do texto quanto sua viabilidade pratica.
Peco que o parecer identifique possiveis adequacdes ou ajustes para

reforcar a relevancia e aplicabilidade do projeto.”
ANALISE JURIDICA:

Diante das indagacdes propostas, passamos a exarar as consideragoes
a seguir:

Inicialmente, cumpre-nos ressaltar que escapa das atribuicdes deste
Corpo Juridico a analise do mérito de proposi¢des legislativas, sendo nossa orientacao
restrita a verificacdo da competéncia e da iniciativa.

Dessa forma, a presente consulta apresentara ponderacdes acerca da
constitucionalidade do respectivo projeto de lei somente sobre esses aspectos.

Os artigos 2° e seguintes, da Lei municipal n°® 2.475/93, estabelecem:

“Art. 2° - Obriga-se a firma donataria a construir o prédio no terreno
doado, com inicio das obras e servigos dentro do prazo de 06 (seis) meses e conclui-
las, ja para o pleno funcionamento da empresa, em 02 (dois) anos, contados num e
noutro, da publicacdo da presente Lei, sob pena de revogacdo deste ato, com a
reintegracao do imodvel e benfeitorias ao Patrimonio Municipal, sem qualquer direito
indenizatorio ou retengdo pelas benfeitorias introduzidas, nos termos do art. 110, |,
letra ‘a’, da vigente Lei Organica do Municipio.

Art. 3° - A escritura definitiva do imdvel, so sera outorgada a donataria,

uma vez cumpridas as exigéncias constantes na presente Lei, ficando ainda,
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condicionada ao final do processo expropriatério que move o Municipio contra SYLVIO
ZAFFARINI e 'Outros.

Art. 4° - A transferéncia do imovel, a qualquer titulo, pela donataria, s6
sera possivel mediante autorizagdo Legislativa”.

Por sua vez, o art. 2° da Lei © 5.884/17, estabelece: “Inobstante a
transferéncia de titularidade da area de que trata esta Lei, a finalidade do imével deve
ser mantida, e sua alienacao, a que titulo for, dependera de autorizacao legislativa, sob
pena de revogacgdo pura e simples deste ato e reversdao do imovel ao patriménio
publico municipal, sem prejuizo das demais penalidades legais”.

O Projeto de Lei n°® 030/2026 trata especificamente da revogacao do
art. 2°, da Lei n°® 5.884/17.

Pois bem, conforme sabido, os Municipios possuem competéncia para
“legislar sobre assuntos de interesse local”, de acordo com o disposto no art. 30, inc. |,
da Constituicao Federal.

A locucao “interesse local” estabelecida pela Constituicdo Federal
delimita a competéncia legislativa dos Municipios.

Regina Maria Macedo Nery Ferrari anota que “[...] a lei municipal deve
prevalecer em todas as matérias que demonstrem interessar apenas ou
preponderantemente a comuna, e, consequentemente, a lei federal ou estadual que
venha a violar este campo de autonomia do Municipio incorrera em
inconstitucionalidade, por desatender a reparticdo de competéncias prevista na Lei
Maior do Estado brasileiro.

Ressalte-se, por oportuno, que interesse local ndo quer dizer interesse
unico e privativo dos Municipios. Nao ha interesse local que também nao seja

reflexamente da Unido e dos Estados-Membros, como ndo ha interesse nacional ou
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regional que nao se reflita nos Municipios, como parte integrante de uma realidade
maior que é a Federacao brasileira” (cf. in Direito Municipal, 5% ed., Férum, Belo
Horizonte, 2018, p. 108).

E prossegue:

“O Municipio ndo pode dispor sobre o conteldo de matérias de
competéncia do Estado ou da Unido, mas pode e deve reger ‘aspectos externos’ a elas
para disciplinar seu desempenho de forma compativel com a vida local, ou seja, a
concretizagdo de tais matérias projetara efeitos no meio onde se realiza, dai a
necessidade de disciplinar esses efeitos de forma a nao perturbar a vida comunitaria
local, sem invadir conteldo da propria atividade” (cf. in ob. cit., p. 108).

Regina Maria Macedo Nery Ferrari arremata:

“A identificacdo do ambito do interesse local é que vai definir a
competéncia sobre a matéria, o que sera determinado casuisticamente, sucumbindo,
nestes casos, a competéncia estadual e federal. Porém, havendo entrechoque de
competéncias dos entes federativos e improcedendo a alegacao de interesse local, ndo
pode ser definida a competéncia como do Municipio, sob pena de
inconstitucionalidade” (cf. in ob. cit,, p. 109).

Segundo Vanésca Buzelato Prestes,

“O que identifica o interesse local é a circunstancia do direito a ser
protegido no universo do municipio. A caracteristica cultural, demogréfica, geografica,
topografica, climatica, geoldgica, econdmica, politica — entre outros — é que indicara o
interesse local a ser protegido” (cf. in Comentdrios a ConstituicGo do Brasil, 2@ ed.
Saraiva, Sao Paulo, 2018, p. 847).

José Afonso da Silva também ensina:

“A autonomia municipal, assim, assenta em quatro capacidades:
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(a) capacidade de auto-organizagdao, mediante a elaboracdo de lei
organica propria;

(b) capacidade de autogoverno, pela eletividade do Prefeito e dos
Vereadores as respectivas Camaras Municipais;

(c) capacidade normativa prépria, ou capacidade de autolegislagao,
mediante a competéncia de elaboracao de leis municipais sobre areas que sao
reservadas a sua competéncia exclusiva e suplementar;

(d) capacidade de autoadministragdo (administragdo propria, para
manter e prestar os servicos de interesse local).

Nessas quatro capacidades, encontram-se caracterizadas a autonomia
politica (capacidades de auto-organizacao e de autogoverno), a autonomia normativa
(capacidade de fazer leis préprias sobre matéria de sua competéncia), a autonomia
administrativa (administracdao propria e organizacao dos servicos locais) e a autonomia
financeira (capacidade de decretacao de seus tributos e aplicacdo de suas rendas, que
é uma caracteristica da autoadministracdo)” (cf. in Curso de Direito Constitucional
Positivo, 452 ed., Malheiros, Sao Paulo, 2025, p. 652 e p. 653).

Na sempre atual licdo de Hely Lopes Meirelles, “Ao Municipio incumbe
a administracdo de seus bens, no uso regular da autonomia constitucional que lhe é
assegurada para cuidar de tudo que € seu interesse local (art. 30, )" (cf. in Direito
Municipal Brasileiro, 232 ed., Malheiros, Sao Paulo, 2026, p. 290). Dentre os poderes
atribuidos aos Municipios existe o “poder de oneracao e de disponibilidade” (cf. Hely
Lopes Meirelles, in ob. cit.,, p. 290).

Portanto, o Municipio possui competéncia legislativa para tratar dos
seus proprios bens publicos. O Projeto de Lei n° 030/2026 respeita a reparticao

constitucional de competéncias legislativas.
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Também nao ha vicio de iniciativa em relagdo a propositura de
origem no Poder Executivo que veicule sobre a alienagdo dos bens publicos municipais
ou clausulas acessorias. A administracdo dos bens municipais compete ao Prefeito
Municipal. Nesse sentido, ensina de Hely Lopes Meirelles, in verbis: "Cabe ao prefeito
a administracdo dos bens municipais, respeitada a competéncia do presidente da
Camara quanto aos utilizados nos servicos da Edilidade; [...]" (cf. in ob. cit.,, p. 292).

Dessa forma, concluimos por tdpicos:

1) Ha competéncia do Municipio para legislar sobre os préprios bens
publicos.

2) O Chefe do Poder Executivo pode deflagrar o processo legislativo
destinado a veicular matéria relacionada a alienacao de bens publicos municipais e das
respectivas clausulas acessorias.

3) A doagao é o contrato em que uma pessoa, por liberalidade,
transfere bens ou vantagens do seu patrimonio para o de outra, que os aceita, nos
termos do art. 538 do Cddigo Civil.

A doagdo modal, onerosa ou com encargo é aquela em que a

liberalidade vem acompanhada de incumbéncia atribuida ao donatario, em favor do

doador ou de terceiros, ou no interesse geral.

Silvio de Salvo Venosa, ao tratar da doa¢ao onerosa ou com encargo,
ensina:

“Doacao modal, onerosa ou com encargo € aquela na qual a
liberalidade vem acompanhada de incumbéncia atribuida ao donatario, em favor do
doador ou de terceiro, ou no interesse geral (art. 553). Sera doacdo onerosa, por
exemplo, aquela na qual se doa prédio para instalagcdo de escola, nela colocando-se o

nome do doador; doa-se terreno a Municipalidade, para constru¢do de espago
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esportivo ou area de lazer etc. Se o doador nao fixar prazo para conclusao do encargo,
o donatario deve ser constituido em mora. O doador, o terceiro ou o Ministério Publico
tém legitimidade para exigir o cumprimento do encargo. Se o modo é instituido em
beneficio da coletividade, o Ministério Publico tera legitimidade para exigir sua
execucao, apds a morte do doador, se este nado o tiver feito (art. 553, paragrafo Unico).
Os sucessores do doador também possuem agao para exigir o cumprimento do modo.
Nado ha 6nus, contudo, se o interesse é exclusivamente do donatario ou se o doador
se limita a dar conselho, sugestdo ou exortacdo ao donatario.

A aposicdo de encargo torna-se inerente ao neqodcio, determinacido

anexa, de forma que seu descumprimento pode acarretar a resolucdo da liberalidade,

salvo se o contrario for previsto no contrato” (cf. in Direito Civil: Contratos em Espécie,
132 ed., Atlas, Sdo Paulo, 2013, p. 123) (grifo nosso).

As doacoes cujos encargos foram devidamente cumpridos pelos
donatarios nao sao passiveis de reversao ao patriménio publico, impondo-se a
transferéncia da titularidade, por meio do registro da escritura em cartério, caso tal
expediente ndo tenha sido realizado.

Ha perfeita sintonia entre as regras de Direito Civil e a doacdo com
encargos noticiada pela Camara Consulente.

4) De acordo com as decisdes do Tribunal de Justica de Sao Paulo
colacionadas abaixo, os encargos da doacdo ndo podem ser perpétuos, no que
assentimos:

“APELACAO - Acéo civil publica — Revogacio de doacdo de imovel
publico — Preliminares de inépcia da inicial e de nulidade processual — Rejeicdo -
Pretensao inicial buscando a revogacao de doacao sob o fundamento de inexecucao

do encargo — R. sentenca que julgou procedente o pedido — Descabimento - Reforma
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que se impde - Inaplicabilidade do art. 17, § 1°, da Lei 8.666/93, por inexistir subsun¢ao
do caso a hipotese legal — Incidéncia das normas do Codigo Civil — Inteligéncia do art.

2.035, do CC - Doagao com encargo que se deu sem prazo determinado, em 1951 —

Impossibilidade de estipulacdo de encargo perpétuo — Alegacao de descumprimento
de encargo apds passados mais de 60 anos — Impossibilidade — Consolidacao da
propriedade em nome do donatario — Ainda que assim ndo se entendesse, inexistiria
mora por parte da ré, posto que em se cuidando de encargo sem prazo estipulado,
havia a necessidade de notificacao, ainda que extrajudicial, para a constituicdo em
mora do donatario, o que ndo ocorreu no caso — Entendimento do C. STJ -
Inobservancia da boa-fé objetiva, com a proibicdo de comportamento contraditorio
(venire contra factum proprium), diante do fato de que o préprio Municipio firmou
contrato de locagdo com a ré para, posteriormente, alegar o descumprimento de
encargo a fim de obriga-la a custear reforma no imovel — Litigancia de ma-fé nao
configurada - Reforma da r. sentenga - Recurso provido” (cf. in Apelacao Civel n®
1001852-21.2019.8.26.0408, 62 Camara de Direito Publico, Rel. Des. Silvia Meirelles, J.
em 6/2/2023) (grifo nosso).

"Apelacdo - DOACAO COM ENCARGO - Pretensdo de reconhecimento
do cumprimento do(s) encargo(s) — Admissibilidade - Bem publico — Municipio de
Ferndo - Doacgdo de imovel pertencente a referida municipalidade para instalacao de
empresa, com vistas ao desenvolvimento socio-econdmico, visando o interesse publico

— Cumprimento de encargo — Em se tratando de doacdo de imovel, ndo podem os

encargos permanecerem por tempo indeterminado, pois dessa forma a efetiva doacdo

jamais ocorreria — Execucdo do(s) encargo(s) bem configurada — Sentenca de

procedéncia mantida - Recurso improvido” (cf. in Apelacao Civel n° 1000473-
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87.2019.8.26.0200, 112 Camara de Direito Publico — Rel. Des. Marcelo L. Theodoésio, J.
em 13/5/2022) (grifo nosso).

Consta do supracitado acérdao:

“No mais, os requisitos da doacdo ndo devem possuir carater ad
aeternum, e, além disso, para que seja caracterizado eventual descumprimento, faz-se
necessario notificagdo judicial, concedendo prazo para o cumprimento da obrigacao.

Nao se tratando de ‘empréstimo’ ou ‘comodato’, mas sim ‘doagao’ de
imovel, ndo podem os encargos permanecerem por tempo indeterminado, pois dessa
forma a efetiva doacao jamais ocorreria”.

Se a doacao foi realizada com encargos e houve o cumprimento destes
pelo donatario, as obriga¢des ndo podem perdurar de maneira indefinida”.

Para a mesma Corte paulista, “[...] o ordenamento juridico brasileiro,
em regra, ndo admite a perenizacgao das relagdes juridicas que coloquem em vantagem
desarrazoada uma das partes, muito menos que limitem a aquisicao do direito de
propriedade, o qual trata-se de um direito fundamental” (cf. in Apelacdo Civel
1001852-21.2019.8.26.0408, 62 Camara de Direito Publico, Rel. Des. Silvia Meirelles;
Orgao Julgador: 62 Camara de Direito Publico; Foro de Ourinhos - 22 Vara Civel; Data
do Julgamento: 06/02/2023).

5) A matéria em comento ndo afeta a estrutura organizacional do
Municipio, mas esta condicionada aos aspectos abordados acima, cabendo ao
Municipio certificar o cumprimento dos encargos legais da doagao.

6) Nao ha impacto orcamentario-financeiro a ser analisado em razdo
das ponderacdes supracitadas. O Projeto de Lei n® 030/2026 ndo afeta o patrimonio
do Municipio, tendo em vista a doagdo anteriormente feita e o cumprimento dos

encargos pela empresa donataria.
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7) Em nossa opinido, ndo ha ajustes ou reformulacdes a serem
promovidas no Projeto de Lei n°® 030/2026 acerca da competéncia e da inciativa.

Vale salientar que a revogacao do art. 2°, da Lei © 5.884/17, implica na
supressao da exigéncia de manutencao da finalidade do imovel.

“Inobstante a transferéncia de titularidade da area de que trata esta
Lei, a finalidade do imovel deve ser mantida, e sua alienacdo, a que titulo for,
dependera de autorizacao legislativa, sob pena de revogacado pura e simples deste ato
e reversdo do imovel ao patriménio publico municipal, sem prejuizo das demais
penalidades legais”.

Essas sdao as consideragdOes a serem feitas a respeito da presente
consulta, sem embargo de outros entendimentos em sentido contrario, para com os

quais manifestamos, desde ja, o nosso respeito.
Sao Paulo, 8 de abril de 2026.

Elaboracao:

s

Joao Gabriel Lemos Ferreira

OAB/SP 145.358
Consultor Juridico
Aprovacao:
Gilberto Bernardino de Oliveira Filho
OAB/SP 151.849

Diretor Juridico
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