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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
CAPUT DO ART. 2¢ DA LEI-RS N¢ 14.954, DE
30NOV16, QUE CRIA° O PROGRAMA DE
APROVEITAMENTO E GESTAO DOS IMOVEIS NO
AMBITO DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL,
AUTORIZANDO O PODER EXECUTIVO A ALIENAR
BENS |IMOVEIS PROPRIOS E_DE SUAS
AUTARQUIAS POR MEIO DE LEILAO, PERMUTA
POR  OUTROS IMOVEIS PUBLICOS OU
PARTICULARES, BEM COMO POR PERMUTA POR
AREA  CONSTRUIDA, E_ DA  OUTRAS
PROVIDENCIAS, COM REDACAO DADA PELA LEI-
RS N2 15.448, DE 13FEV2020 E REDACAO
ORIGINAL. INCONSTITUCIONALIDADE MATERIAL
CONFIGURADA.

1. O cerne da discussao reside no vicio material
do caput do art. 22 da Lei-RS n? 14.954, de
30NOV16, que cria o0 Programa de
Aproveitamento e Gestdao dos Iméveis no ambito
do Estado do Rio Grande do Sul, autorizando o
Poder Executivo a alienar bens imdveis préprios
e de suas autarquias por meio de leildo, permuta
por outros imdveis publicos ou particulares, bem
como por permuta por area construida, e da
outras providéncias, com redacdo dada pela Lei-
RS n? 15.448, de 13FEV2020, bem como na sua
redacgao original.

2. Verificada a ocorréncia de vicio de
inconstitucionalidade material e,
consequentemente, afronta ao disposto nos arts.
10; 52, lll; e 53, XXVII, da CE-89, o que autoriza 0
manejo da presente acao direta de
inconstitucionalidade.

3. Precedentes catalogados.

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
JULGADA PROCEDENTE.

ACAO DIRETA DE ORGAO ESPECIAL
INCONSTITUCIONALIDADE

N2 70085085462 (N2 CNJ: 0022099- COMARCA DE PORTO ALEGRE
22.2021.8.21.7000)

PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA PROPONENTE
GOVERNADOR DO ESTADO REQUERIDO
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ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO REQUERIDO
ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL

PROCURADOR-GERAL DO ESTADO INTERESSADO

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos os autos.

Acordam os Desembargadores integrantes do Orgao Especial
do Tribunal de Justica do Estado, a unanimidade, em julgar procedente a
acao direta de inconstitucionalidade.

Custas na forma da lei.

Participaram do juilgamento, além do signatario, os
eminentes Senhores DES.2 |IRIS HELENA MEDEIROS NOGUEIRA
(PRESIDENTE), DES. MARCELO BANDEIRA PEREIRA, DES. VICENTE
BARROCO DE VASCONCELLOS, DES. SYLVIO BAPTISTA NETO, DES. RUI
PORTANOVA, DES. JORGE LUIS DALL'AGNOL, DES. FRANCISCO JOSE
MOESCH, DES. LUIZ FELIPE BRASIL SANTOS, DES. IRINEU MARIANI, DES.
AYMORE ROQUE POTTES DE MELLO, DES. MARCO AURELIO HEINZ, DES.2
LISELENA SCHIFINO ROBLES RIBEIRO, DES.2 MATILDE CHABAR MAIA, DES.
ANDRE LUIZ PLANELLA VILLARINHO, DES. JOAO BATISTA MARQUES TOVO,
DES. JORGE LUIZ LOPES DO CANTO, DES. NEY WIEDEMANN NETO, DES.2
LAURA LOUZADA JACCOTTET, DES.2 LIZETE ANDREIS SEBBEN, DES.
ANTONIO VINICIUS AMARO DA SILVEIRA, DES. GIOVANNI CONTI, DES.
CARLOS EDUARDO RICHINITTI, DES. RICARDO TORRES HERMANN E DES.
ALBERTO DELGADO NETO.

Porto Alegre, 18 de marco de 2022.
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RELATORIO

Trata-se de acao direta de inconstitucionalidade ajuizada
pelo PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA tendo por objeto o caput do art. 2°
da Lei-RS n? 14.954, de 30NOV16, que cria o Programa de
Aproveitamento e Gestdo dos Imdéveis no ambito do Estado do Rio Grande
do Sul, autorizando o Poder Executivo a alienar bens imdveis préprios e
de suas autarquias por meio de leildo, permuta por outros imdveis
publicos ou particulares, bem como por permuta por drea construida, e
dé outras providéncias, com redacao dada pela Lei-RS n® 15.448, de
13FEV2020.

Em suas razdes, sustentou gue o dispositivo questionado, ao
autorizar genericamente a alienacdo e permuta de bens imdveis publicos
no ambito do Programa de Aproveitamento e Gestdo de Imdveis do
Estado do Rio Grande do Sul padece de vicio de inconstitucionalidade,
porguanto a alienacdo de bem publico depende de autorizacdo
legislativa, nos termos do art. 53, XXVIi, da CE-89. Teceu consideracdes
acerca do instituto, trazendo doutrina e fazendo comparativo com o art.
17, 1, da Lei 8.666/93. Asseverou a contrariedade aos preceitos dos arts.
10; 52, lll; e 53, XXVIi, da CE-89. Colacionou arestos acerca do tema e, ao
final, pugnou pela procedéncia do pedido para declarar a
inconstitucionalidade do caput do art. 2° da Lei-RS n2 14.954, de
30NOV16, em sua redacao original e com redacao dada pela Lei-RS n?
15.448/2020, para evitar efeitos repristinatoérios.

Recebida a inicial, foi determinada a notificacdo do
Governador do Estado e do Presidente da Assembleia Legislativa, para
prestar informacdes, bem como a citacao do Procurador-Geral do Estado
(fls. 97-8).
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O Procurador-Geral do Estado defendeu a manutencao da
legislacdo objurgada. Asseverou que ndo ha exigéncia legal de gue a
autorizacdo para alienacdo ou permuta seja especifica, seja na CE-89 ou
na Lei n? 8.666/93, destacando que no ambito do Municipio de Porto
Alegre, a legislacao municipal dispbe de forma semelhante no que refere
a alienacado de bens imoéveis. Referiu que a legislacdo objurgada estd em
consonancia com a legislacdo federal acerca da gestdo de imdveis
desafetados, autorizando o Poder Executivo a dar-lhes a adequada
destinacao. Sustentou que a finalidade da lei é conferir utilidade publica a
iméveis inutilizados, viabilizando novos investimentos de infraestrutura
necessarios ao atendimento das demandas da populacdo, privilegiando o
principio da eficiéncia. Pugnou pela improcedéncia do pedido (fls. 118-
32).

Notificado, o GOVERNADOR DO ESTADO manifestou-se
ratificando a defesa apresentada pelo Procurador-Geral do Estado (fls.
135-6).

O prazo para manifestacao da ASSEMBLEIA LEGISLATIVA
transcorreu /n albis (fl. 139).

Os autos foram com vista a Dr2 Angela Salton Rotunno,
Procuradora-Geral de Justica, em exercicio, que opinou pela procedéncia
do pedido (fls. 144-58).

E o relatdério.

VOTOS
NELSON ANTONIO MONTEIRO PACHECO (RELATOR)

Encaminho voto no sentido de julgar procedente a acao
direta de inconstitucionalidade.

Lembro que se trata de acado direta de inconstitucionalidade
ajuizada pelo PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA, tendo por objeto o caput
do art. 22 da Lei-RS n® 14.954, de 30NOV16, que cria o Programa de

4
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Aproveitamento e Gestdo dos Iméveis no ambito do Estado do Rio Grande
do Sul, autorizando o Poder Executivo a alienar bens imdveis préprios e
de suas autarquias por meio de leildo, permuta por outros imodveis
publicos ou particulares, bem como por permuta por area construida, e
dd outras providéncias, com redacao dada pela Lei-RS n? 15.448, de
13FEV2020.

Prosseguindo, tratando-se do controle de constitucionalidade
importante destacar a doutrina acerca de Ac¢des Constitucionais, sob a
organizacdo de Fredie Didier Jr.}, que assim dispde:

(...} Partindo da concepcdo kelseniana do
ordenamento juridico, tem-se que as normas de
um ordenamento ndo se encontram em um
mesmo  plano, mas, sim, escalonadas,
verticalmente, em diferentes degraus, sendo
que, no topo da escadaria-positiva, encontra-se
a Constituicdo,” iluminando e legitimando as
normas hierarquicamente inferiores.”

£ a lei méxima, dotada de
superioridade formal - prevendo
forma de producdo de outras
normas - € material -~ tracando
parametros materials, de conteudo,
para as normas
infraconstitucionais.”

£ a validade destas normas infraconstitucionais
esta condicionada aos [limites formais e
materiais que [he sdo Iimpostos pela
Constituicgo — que confinam a forma pela qual
devem ser elaboradas e sua
substéncia/conteudo. Uma norma inferior que
exceda esses limites é flegitima, porquanto
inquinada pelo vicio da inconstitucionalidade.

Conclui-se, assim, que a
inconstitucionalidade da norma
infraconstitucional pode ser de dois
tipos: formal, em caso de
inobservancia de normas
constitucionais que regem 0

1 42 edigdo - Salvador : Ed. JusPodium, 2009, p. 406-7.
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processo legislativo previsto para
sua elaboracdo;, ou material, em
caso de desrespeito ao conteudo
adas normas constitucionais.

Pois bem. Por conta dessa supremacia e rigidez
constitucional, fez-se necessaria a instituicdo de
mecanismos de fiscalizacdo da fidelidade das
normas infraconstitucionais a Constituicdo. £is o
chamado controle de constitucionalidade das
normas.

3. Acima dela, sé a norma fundamental, que é o
fundamento de validade e o principio unificador de
todo o sistema (BOBBIO, WNorberto. Teoria do
Ordenamento juridico. 10 ed. Brasilia: Universidade
de Brasilia, 1999, p. 52-62).

4. “4 ordem juridica ndo é um sistema de normas
ordenadas no mesmo plano, situadas umas ao lado
das outras, mas é uma construcdo escalonada de
diferentes camadas ou nivels de normas juridicas. 4
sua unidade é produto da conexdo de dependéncia
que resulta do fato de a validade de uma norma, que
foi produzida de acordo com outra norma, se apoiar
sobre essa outra norma, cuja producdo, por sua vez,
é determinada por outra; e assim por diante, até
abicar finalmente na norma fundamental. (...} Se
comegarmos levando em conta apenas a ordem
Jjuridica estadual, a Constituicdo representa o escaldo
de Direfto positivo mais elevado” (KELSEN, Hans.
Teoria Pura do Direito. 540 Paulo: Martins Fontes,
2003, p. 246-247).

5. CANOTILHO, /. /. Gomes. Direito Constitucional e
Teoria da Constituicdo. 7. £d. Coimbra: Almedina, p.
890.

6 “(...) os actos normativos so estardo conformes
com a constituicdo quando ndo violem o sistema
formal,  constitucionalmente  estabelecido, da
producido desses actos, e quando nio contrariem,
positiva ou negativamente, os parémetros materiais
plasmados nas regras ou principios constitucionais”
({CANOTILHO, /. /. Gomes. Op. cit., p.890).

Feitas essas primeiras consideracdes, importa destacar que

a presente demanda visa a declaracao de inconstitucionalidade do caput
do art. 29 da Lei-RS n? 14.954, de 30NOV16, na sua redacao original e
naquela conferida pela Lei-RS n? 15.448/2020.
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E diz assim o precitado dispositivo, na sua redacao atual:

Art. 29 No ambito do Programa de
Aproveitamento e Gestdo dos Imdveis, nos
termos do disposto no inciso XXVif do art. 53 da
Constituicdo do Estado, fica o Poder Executivo
autorizado a alfenar bens imoveis proprios do
Estado e de suas autarquias, classificados como
bens dominicais, que ndo estefam afetados a
realizacdo de qualquer servico publico, por meio
de leildo, permuta por outros bens imoveis,
permuta por drea construida ou dacdo em
pagamento.

{Redacdo dada pela Lein.? 15.448/20)

A titulo de esclarecimento, a redacdo original da norma em
questao previa:

Art. 22 No dambito do Programa de
Aproveitamento e Gestdo dos i/moveis, nos
termos do disposto no inciso XXVif do art. 53 da
Constituicdo do Estado, fica o Poder Executivo
autorizado a alfenar bens imdoveis proprios do
Estado e de suas autarquias classificados como
bens dominiais, que ndo estejam afetados a
realizacdo de qualquer servico publico, por meio
de leildo, permuta por outros bens imdveis ou
permuta por drea construida.

Com efeito, o cerne da alegada inconstitucionalidade esta na
eventual ofensa ao preceito da harmonia e independéncia entre os
poderes estatais, bem como aos principios constitucionais da

impessoalidade, legalidade e moralidade, por conta da necessidade de
autorizacdo legal especifica para a alienacdo de bens publicos.

De fato, em regra, a alienacdo de bens publicos exige
autorizacao legislativa. Especificamente acerca de iméveis publicos, no
ambito da estruturacdo e divisdo dos Poderes, a Constituicdo Estadual é
clara ao estabelecer no seu art. 53, XXVil:

Art. 53. Compete exclusivamente a Assembléia
Legislativa, além de outras atribuicbes previstas
nesta Constituicdo:

7
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(A
XXVii - autorizar previamente a alienacao de
bens imoveis do Estado;

(...).

Ressalto que para a alienacdo de um bem pulblico é
necessaria a sua desafetacdo, que é a “cessacao de uso do bem publico
em uma finalidade publica?”. Promovida a desafetacdo, o bem passa a
categoria de bem dominical. Relevante destacar que tanto a afetacao
guanto a desafetacao consubstanciam-se em fatos administrativos,
podendo ocorrer sem a necessidade de ato formal do Chefe do Poder
Executivo. O fim do uso do bem para a finalidade publica a que se
destina, como o fechamento de um estabelecimento de ensino que foi
transferido para outro imével é um exemplo claro®.

O art. 52, i, da CE-89 confere ao Poder Legislativo a
competéncia para dispor acerca das normas gerais sobre a alienacao de
bens publicos. Veja-se a sua redacdao:

Art. 52. Compete a Assembléia Legislativa, com
a sancao do Governador, ndo exigida esta para
0 especificado no art. 53, dispor sobre todas as

matérias de  competéncia do  Estado,
especialmente sobre:

(..);

/il - normas gerais sobre a allenacao, cessao,
permuta, arrendamento ou aquisicao de bens
publicos;

{...).
No ponto, aparentemente a Casa Legislativa cumpriu seu
mister ao aprovar o projeto de lei que redundou na Lei-RS n? 14.954/16,
gue criou o “Programa de Aproveitamento e Gestdo dos Imdveis no
ambito do Estado do Rio Grande do Sul”, sendo pertinente, uma vez mais,

2 NAKAMURA, André Luiz dos Santos e NAKAMURA, Katieli Justimiano. Gestdo de bens
publicos. Revista dos Tribunais. vol. 971. ano 105. p. 119-141. Sao Paulo: Ed. RT, SET16.
3 Op. cit. p. 127.
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transcrever o disposto no seu art. 29, objeto da presente demanda, com
redacao dada pela Lei-RS n? 15.448/2020:

Art. 29 No ambito do Programa de
Aproveitamento e Gestdo dos I/mdveis, nos
termos do disposto no inciso XXVif do art. 53 da
Constituicdo do Estado, fica o Poder Executivo
autorizado a alfenar bens imoveis proprios do
Estado e de suas autarquias, classificados como
bens dominicais, que ndo estefam afetados a
realizacdo de qualquer servico publico, por meio
de leildo, permuta por outros bens imoveirs,
permuta por drea construida ou da¢cdo em
pagamento.

Contudo, da leitura do dispositivo inquinado de
inconstitucional, denota-se que se trata de autorizacdo genérica para a
alienacao, o que nao se admite. A questao restou bem analisada pela Dr2
Angela Salton Rotunno, ilustre Procuradora-Geral de justica, em exercicio,
gue nestes autos oficiou, a guem peco vénia para agregar excerto do seu
parecer as razbes de decidir, in verbis:

No caso em exame, a Lei n.? 14.954/2016 do Estado do
Rio Grande do Sul, de modo geral e abstrato, concede ampla
autorizacdo ao Poder Executivo para realizar alienacdes de
bens imoveis publicos, inviabilizando o devido controle e
fiscalizacdo por parte do Poder Legislativo, com os riscos dal
decorrentes.

Note-se que o dispositivo legal vergastado, ao nao ensejar
o crivo do Poder Legislativo justamente para aquilatar a
oportunidade e legitimidade do ato de alienacdo pretendido em
relacdo a determinado bem imovel, matéria de sua
competéncia, conforme estatui, expressamente, o artigo 52,
inciso i, da Constituicdo Estadual’, importa em ofensa ao
preceito da harmonia e independéncia entre os poderes

4 Art. 52 - Compete a Assembléia Legislativa, com a sangdo do Governador, ndo exigida
esta para o especificado no art. 53, dispor sobre todas as matérias de competéncia do
Estado, especialmente sobre:

[...].

lIl - normas gerais sobre a alienagéo, cesséo, permuta, arrendamento ou aquisi¢cdo de bens
publicos;

[.].
NUmero Verificador: 70085085462202284307
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estatais®>, malferindo, ainda, os principios constitucionalis da
impessoalidade, legalidade e moralidade®, padecendo, assim,
de macula material de inconstitucionalidade.

impdbe-se reconhecer que esse entendimento esta em

consondncia com o magistério jurisprudencial do Supremo
Tribunal Federal:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
PRELIMINAR.  CONSTITUICAO DO  ESTADO.
PROCESSO LEGISLATIVO. MEDIDA PROVISORIA.
COMPETENCIA DO GOVERNADOR PARA EDITA-
LA, AUMENTO DE  REMUNERACAO  DFE
SERVIDORES PUBLICOS. INICIATIVA. DOACAO DE
BENS DO ESTADO. MAJORACAO DO
PERCENTUAL DE PARTICIPACAO DOos
MUNICIPIOS NA ARRECADACAO DO  ICMS,
EFICACIA LEGAL LIMITADA NO  TEMPO.
PREJUDICIALIDADE., 1. Podem o0s Estados-
membros editar medidas provisdrias em face do
principio da simetria, obedecidas as regras
bdsicas do processo legisiativo no dmbito da
Unido (CF, artigo 62). 2. Constitui forma de
restricdo ndo prevista no vigente sistema
constitucional patrio (CF, § 19 do artigo 25)
qualguer [limitagdo imposta as unidades
federadas para a edicdo de medidas provisorias.
Legitimidade e facultatividade de sua adocdo
pelos Estados-membros, a exemplo da Unidgo
Federal. 3. Le/i 219/90. Reajuste de
remuneracao dos cargos de confianga exercidos
por servidores do Estado. Iniciativa reservada
ao Chefe do Poder Executivo. Legitimidade.
/nexisténcia de afronta ao principio da
moralidade. Pedido improcedente. 4. Lei 220/90.
Autorizacdo legislativa para venda e doacdo de
lotes situados em drea urbana especifica.
Politica habitacional implantada na Capital de
Estado em fase de consolidacdo. Auséncia de
violacdo a Carta Federal. Improcedéncia. 5. Lei
215/90. Ofensa ao principio da separacdo dos

5 Art. 10 - Sdo Poderes do Municipio, independentes e harménicos entre si, o Legislativo,
exercido pela Camara Municipal, e o Executivo, exercido pelo Prefeito.

6 Art. 19 - A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes do Estado e
dos municipios, visando a promocdo do bem publico e a prestagdo de servicos a
comunidade e aos individuos que a comp®8e, observard os principios da legalidade, da
moralidade, da impessoalidade, da publicidade, da legitimidade, da participacdo, da
razoabilidade, da economicidade, da motivagdo e o seguinte: [...].

10
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Poderes por norma que atribui ao Governador
autorizacdo para  dispor, segundo  sua
conveniéncia, de bens publicos do Estado, sem
especifica-los. Instrumento  anémalo  de
delegacdo de poderes. /inobservincia do
processo  legislativo concernente as leis
delegadas. Acdo, no ponto, julgada procedente.
6. Lei 218/90. Elevacdo do percentual da
arrecadacdo do ICMS a ser repassado aos
Municipios  por reparticdo das receitas
tributarias, no periodo compreendido entre os
anos de 1990 e 1995. Suspensdo cautelar.
Regra cuja eficacia exauriu-se pelo decurso do
tempo de sua vigéncia. Pedido prefudicado por
perda superveniente do objeto. Acdo direta
Julgada procedente em parte para declarar a
inconstitucionalidade da Lei estadual 215/90.
(ADI 425, Relator{a): Min. MAURICIO CORREA,
Tribunal Pleno, julgado em 04/09/2002, D 19-
12-2003 PP-00062 EMENT VOL-02137-01 PP-
00014)

Do corpo do acorddo, extrai-se o seguinte excerto do voto

condutor pela sua percuciéncia:

[...]. A Medida Provisoria 64/90, convertida na
Lei 215/90, que autoriza o Chefe do Poder
Executivo a doar quaisquer bens do Estado,
moveis ou imdveis, sem especificd-los, ofende
0s principios constitucionais sensiveis (CF,
artigos 29, 25 e 34, iV), como alias bem anotado
no parecer do Ministério Publico Federal (fis.
688/697). 35. Com efeito, a competéncia
outorgada ao Governador, por meio de norma
genérica, votada pela Assembléia Legislativa,
constitui forma de violagdo ao principio da
separacdo dos Poderes de que cuidam os artigos
22 e 60, § 4° da Constituicdo Federal, porquanto
lhe atribui continua autorizagdo para a
disponibilidade de bens publicos do Estado. 36.
Ora, essa delegacdo traduz-se em anémalo
instrumento para dispor da coisa publica, de
maneira permanente e segundo a vontade
pessoal e exclusiva do Governador. Além disso,
nao foi obedecido o disposto no artigo 68 da
Constituicdo de 1988, no que toca ao processo
legisiativo referente as leis delegadas. Nesse
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ponto (MP 64/90, convertida na Lei 215/90), a
acdo deverd ser considerada procedente. [ ...].

Acrescento, ainda, que embora a defesa da norma
impugnada tenha se estribado em legislacdo semelhante no ambito do
Municipio de Porto Alegre, materializada na LC - Porto Alegre n® 866, de
06DEZ19, que criou o “Programa de Aproveitamento e Gestao dos
imoéveis Préprios Municipais de Porto Alegre, autorizando o Executivo
Municipal a alienar e permutar bens imdveis préoprios e de suas
autarquias e fundacbes, cria o Comité Gestor do Programa de
Aproveitamento e Gestao dos Iméveis Préprios Municipais de Porto
Alegre”, onde em seu art. 2° prevé:

Art. 29 No ambito do Programa de
Aproveitamento e Gestdo dos Imdveis Proprios
Municipais de Porto Alegre, nos termos do inc. /
do art. 12 da Lei Orgdnica Municipal, fica o
Executivo Municipal autorizado a alienar e
permutar bens imoveis proprios € de suas
autarquias e fundacbes, classificados como
bens dominiais, que ndo estejam afetados a
realizacdo de qualquer servico publico,
observadas as disposicbées da Lei Federal n?®
8.666, de 21 de junho de 1993,

§ 19 A alienacdo e a permuta de imoveis das
autarquias e fundacbes sera realizada com a
observéncia das peculiaridades legais inerentes
a cada entidade.

$§ 29 O disposto nesta Lei Complementar aplica-
se também a imdveis que eventualmente sejam
desafetados da destinacdo publica apos a data
de sua publicacao.

Todavia, a legislacao portoalegrense foi declarada
inconstitucional, quando do julgamento da ADI n2 70084895127, caindo

por terra o argumento defensivo. Na oportunidade, a ementa do julgado
restou assim redigida:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
DIREITO PUBLICO NAO ESPECIFICADO. MUNICIPIO
DE PORTO ALEGRE. NECESSIDADE DE

12
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AUTORIZACAO LEGISLATIVA ESPECIFICA PARA
ALIENACAO DE BENS IMOVEIS PELO PODER
EXECUTIVO. ARTIGOS 10, 52, lll, E 53, XXVII, DA
CONSTITUICAO ESTADUAL. ARTIGOS 22 E 49,
XVII, DA CONSTITUICAO FEDERAL. OFENSA AO
PRINCIPIO DA HARMONIA E INDEPENDENCIA
ENTRE OS PODERES. E inconstitucional e
representa ofensa ao principio da harmonia e
separacdao dos poderes a dispensa de exigéncia
de prévia e especifica autorizacdo legislativa
para a alienagdao de bens iméveis pelo Poder
Executivo. Interpretacao dos artigos 2°2 e 49,
XVII, da Constituicao Federal e 22, 52, lll, e 53,
XXVII da Constituicdo Estadual. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE JULGADA
PROCEDENTE. UNANIME.

(ADI n2 70084895127, Tribunal Pleno, rel2 Des?
iris Helena Medeiros Nogueira, j. em 09jUL21).

E do corpo do voto da Relatora a Des? iris Helena Medeiros
Nogueira, destaco a seguinte passagem, pedindo vénia para agregar as
razdes de decidir, in verbis:

a intencdo do legislador constituinte foi de demandar o
crivo do Poder Legislativo relativamente a cada processo de
venda de bens imdoveis, a qual, consigno, deve se dar no mais
das vezes mediante licitacdo, a partir de andlise especifica
acerca da conveniéncia e do melhor interesse publico, dentre
outros critérios.

Dita ingeréncia do poder legislativo no poder executivo foi
inserida pelo constituinte patrio e, e ndo pela parte autora, ndo
havendo espaco para se questionar neste momento a justeza e
a correcgo das motivacées que levaram ao legislador
constituinte a inserir tal clausula de barreira.

Constato que a legislacdo objurgada, indo de encontro ao
preceito constitucional, acaba por indiretamente representar
“cheque em branco” para que o Poder Executivo leve a cabo a
alienacdo de bens imdveis sem a imprescindivel prévia
autorizacéo legisiativa.

Nessa linha, é possivel verificar que a norma, na forma em
que redigida, representa evidente ofensa ao principio da
separacdo dos poderes, o qual se encontra disposto no artigo
29 da Constituicdo Federal (reproduzido pelo artigo 10 da
Constituicdo Estadual).
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Ndo estd aqui de forma alguma a determinar de forma
definitiva a proibicdo de o municipio alienar bens imovels, mas
tdo somente de exigir que se cumpra fielmente o rito
constitucional estabelecido, comando tipico a ser exarado por
meio de acao direta de inconstitucionalidade,
independentemente de se tecer qualquer juizo de valor acerca
das intencbes e da conveniéncia para a Administracdo Publica
em relacdo a eventuais pretensées de alienacdo de bens
imoveis que o Poder Executivo julgue prescindiveis para as
suas atividades finalisticas de bem atender a populacdo flocal,

No mesmo sentido:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
MUNICIPAL N° 4.503/2019 DE CACHOEIRINHA.
AUTORIZACAO DA VENDA OU PERMUTA DE
IMOVEIS DA  MUNICIPALIDADE = MEDIANTE
SIMPLES RESOLUCAO DE COMITE. NECESSIDADE
DE PREVIA AUTORIZACAO LEGISLATIVA. OFENSA
A PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS. COMPETENCIA
PRIVATIVA DA UNIAO PARA LEGISLAR SOBRE
NORMAIS  GERAIS DE LICITACAO E
CONTRATACAO. DECLARADA A
INCONSTITUCIONALIDADE DO  DISPOSITIVO
LEGAL. E inconstitucional lei municipal que
autoriza a venda ou permuta de bens imdveis
publicos mediante simples resolucao do comité
criado. A alienacdo de imével pulblico depende
de prévia autorizacdo legislativa, nos termos do
art. 53, inciso XXVIl, da Constituicao Estadual.
Embora em situagbes excepcionais seja possivel
a alienacdao de bens publicos sem licitacdo, a
medida deve, obrigatoriamente, estar
subordinada a demonstracdo do interesse
publico e devem ser preenchidos requisitos
especificos, dentre eles a prévia autorizagao
legal. Caso em que a norma suprime tal
exigéncia, porque autoriza a perfectibilizacdo do
ato mediante a simples edicao de resolugao pelo
comité. Ofensa ao disposto no art. 52, lll, da
Constituicao Estadual, e aos principios da
impessoalidade, legalidade e moralidade. Norma
que, ao alterar a forma de licitacdo a ser adotada
(leildo ao invés de concorréncia) e estabelecer
procedimentos diversos daqueles fixados na lei
federal, afronta a competéncia privativa da
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Unido para legislar sobre a matéria. Malferimento
do disposto no art. 22, XXVII, da Constituicao
Federal. Precedentes do STF e do Orgao Especial
desta Corte. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE JULGADA
PROCEDENTE. UNANIME.
(ADI n2 70082552803, Tribunal Pleno, rel. Des.
André Luiz Planella Villarinho, j. em 27NOV19).
Evidenciada a ofensa ao disposto nos arts. 10; 52, lil; e 53,
XXV, da CE-89, a procedéncia da acao direta de inconstitucionalidade é
medida que se impde, para declarar a inconstitucionalidade do caput do
art. 22 da Lei-RS n? 14.954, de 30NOV16, com redacao dada pela Lei-RS

n?® 15.448, de 13FEV2020 e na sua redacao original.

Tais as razbes pelas quais voto pela procedéncia da acao
direta de inconstitucionalidade.

DES. GIOVANNI CONTI
Eminentes Colegas.

Peco vénia para acrescentar declaracao ao brilhante voto do
Relator, Desembargador Nelson Antbnio Monteiro Pacheco.

De acordo com o artigo 101, do Cédigo Civil Brasileiro: “Os
bens publicos dominicais podem ser alienados, observadas as exigéncias
da ler”.

Em igual sentido, a Constituicao do Estado do Rio Grande do
Sul prevé a autorizacao legislativa prévia para alienacao de bens imdveis
{artigo 53, inciso XXVIi, CE/89 7).

A respeito, segue licdo doutrindria &:

7 Art. 53. Compete exclusivamente a Assembleia Legislativa, além de outras atribuicdes
previstas nesta Constituicdo:
(--);
XXVII - autorizar previamente a alienagéo de bens imdéveis do Estado;
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“Os bens publicos dominicais, que sdo
exatamente os bens publicos que ndo se
encontram destinados a uma finalidade publica
especifica (afetados), podem ser objeto de
alienacdo, obedecidos os requisitos legais. Os
requisitos para alienacdo de bens publicos
constam da Lei 8.666/1993, que exige
demonstracdo do interesse publico, prévia
avaliacdo, licitacgo e, caso de trate de bem
imovel, autorizacdo legislativa”.

No caso da presente Acao Direta de Inconstitucionalidade, o
cerne da questao diz com a (des) necessidade de autorizacao legislativa
especifica para se proceder a alienacdo, ou se bastaria uma previsado
genérica, aos moldes da realizada no artigo 22 da Lei Estadual n®

14.954/2016 {(com redacao atual dada pela Lei Estadual n® 15.448/2020).

E, no ponto, adiro integralmente a posicao do nobre Relator,
uma vez que este Colendo Orgdo Especial ja fechou questdo quando do
julgamento de acao semelhante (ADI n? 70084895127), de relatoria da
culta Desembargadora Iris Helena Medeiros Nogueira, atual Presidente
desta Corte.

Com efeito, o Estado pode (e até mesmo deve, em alguns
casos) alienar bens publicos quando se encontrem desafetados e sem

utilizacao, muitas vezes gerando despesas e nenhuma receita.

Para tanto, todavia, hd que se exigir autorizacao legislativa

prévia e especifica, sob pena de subverter a légica relativa ao regime

juridico atinente aos bens publicos, diante da necessidade de
demonstracao de interesse publico, nos termos da Lei de Licitacles.

8 Alexandrino, Marcelo; Paulo, Vicente. Direito Administrativo Descomplicado. 172 edicéo,

Rio de Janeiro, Ed. Forense, 2009. p. 867.
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Por fim, extrai-se da doutrina administrativa % “4

autorizacao legislativa deve ser dada caso a caso, especificamente, e nao

por meio de lei geral, pois nessa hipotese o Legisiativo estaria delegando
ilegitimamente sua competéncia de aferir a conveniéncia e a

oportunidade da alienacao”.

Por tais razdes, ponho-me de acordo com o voto condutor.

DES. JORGE LUIZ LOPES DO CANTO

Eminentes colegas, no caso em exame, consigno que
compartilho do mesmo posicionamento juridico lancado no voto da lavra
do ilustre Relator, por entender que, embora seja permitido aos entes
publicos a alienacao de seus bens, é necessaria a autorizacdo prévia e
especifica do Poder Legislativo para este fim especifico.

Preambularmente cumpre destacar que os bens publicos
dominicais podem ser alienados pela Administracao publica, tendo em
vista que se tratam de bens disponiveis, por nao estarem sendo utilizados
pela Administracdo, ou por nao servirem ao publico em geral, conforme
determina o art. 101 do Cédigo Civil:

Art. 101. Os bens publicos dominicais podem ser alienados,
observadas as exigéncias da lei.

Ademais, com relacao a utilizacao dos bens publico, estes
podem estar afetados ou desafetados ao patrimdnio pUblico. Agueles, sao
os bens que estdo sendo utilizados na atividade publica, ou seja, bens
gue tém uma destinacao publica; estes, sdo os bens gue nao estao sendo
utilizados em qualquer finalidade de interesse publico, podendo ser
alienados pela Administracao Pablica.

 Netto de Araujo, Edmir. Curso de Direito Administrativo, 32 Ed. Sdo Paulo, Ed. Saraiva,
2007, p. 1116.
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No que diz respeito ao tema em exame, sao as licdes do

ilustre Jurista josé dos Santos Carvalho Filho°, /n verbis:

Dessa maneira, pode conceituar-se a afetagdo como sendo o
fato administrativo pelo qual se atribui ao bem publico uma
destinacao publica especial de interesse direto ou indireto da
Administracdo. E desafetacdo é o inverso: é o fato
administrativo pelo qual um bem publico é desativado,
deixando de servir a finalidade publica anterior. Em tal
situacao, como ja se afirmou corretamente, a desafetacao
traz implicita a faculdade de alienacao do bem.

Nesses termos, ocorrendo a desafetacao de determinado
bem publico, ele passa a integrar a categoria de bens dominicais, sendo
possivel a sua alienacao.

No entanto, para levar a efeito a alienacdo de bens publicos
dominicais, é necessaria a autorizacao do Poder Legislativo competente,
como se pode observar do disposto no art. 53, inciso XXVH, da
Constituicao Estadual:

Art. 53 - Compete exclusivamente a Assembleia Legislativa, além
de outras atribuicdes previstas nesta Constituicdo:
(...)

XXV - autorizar previamente a alienacdo de bens imdveis do
Estado;

Ademais, em se tratando de bens imdveis, a autorizacdo
legislativa, além de ser prévia, deve ser especifica, ndo sendo possivel
gue este se dé de forma geral, ou seja, sem a indicacao e justificativa do
gue se pode alienar.

No gue diz respeito a matéria em exame, é a decisdao do
Tribunal Pleno deste Egrégio Tribunal a seguir transcrito:
ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DIREITO PUBLICO NAO

ESPECIFICADO. MUNICIPIO DE PORTO ALEGRE. NECESSIDADE DE
AUTORIZACAO LEGISLATIVA ESPECIFICA PARA ALIENACAO DE BENS

10 FILHO. José dos Santos Carvalho. Manual de direito administrativo. 302 Ed. Rev., atual.,
e ampl. Sao Paulo: Atlas, 2016, p. 1215.
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IMOVEIS PELO PODER EXECUTIVO. ARTIGOS 10, 52, IIl, E 53, XXVII, DA
CONSTITUICAO ESTADUAL. ARTIGOS 2° E 49, XVII, DA CONSTITUICAO
FEDERAL. OFENSA AO PRINCIPIO DA HARMONIA E INDEPENDENCIA
ENTRE OS PODERES. E inconstitucional e representa ofensa ao principio
da harmonia e separacdo dos poderes a dispensa de exigéncia de prévia
e especifica autorizacao legislativa para a aliena¢do de bens imoveis pelo
Poder Executivo. Interpretacdo dos artigos 2° e 49, XVII, da Constituicdo
Federal e 2°, 52, lll, e 53, XXVII da Constituicdo Estadual. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE JULGADA PROCEDENTE. UNANIME. (Direta de
Inconstitucionalidade, N° 70084895127, Tribunal Pleno, Tribunal de
Justica do RS, Relator: Iris Helena Medeiros Nogueira, Julgado em: 09-07-
2021)

No caso em analise, o art. 22 da Lei n.2 14.954/16, com
redacao dada pela Lei n.2 15.448/20, confere ao Poder Executivo
Estadual, por meio do Programa de Aproveitamento e Gestdo dos
imodveis, a alienacao de bens imdéveis dominicais, pertencentes ao Estado
e a suas autarquias:

Art. 22 No ambito do Programa de Aproveitamento e Gestdo dos
Iméveis, nos termos do disposto no inciso XXVIil do art. 53 da
Constituicao do Estado, fica o Poder Executivo autorizado a alienar
bens imdéveis préprios do Estado e de suas autarquias,
classificados como bens dominicais, que néo estejam afetados a
realizacdo de qualquer servico publico, por meio de leildo, permuta
por outros bens imdveis, permuta por area construida ou dacdo em
pagamento.

No entanto, embora tenha sido observada a autorizacao do
Poder Legislativo para a venda de iméveis do Estado do Rio Grande do
Sul, esta autorizacao foi concedida de forma genérica, o que nao permite
aferir a legitimidade, finalidade e legalidade do bem especifico a ser
alienado motivo pelo qual declarar a sua inconstitucionalidade é a medida
que se impoe.

E o voto que submeto a apreciacdo dos ilustres
Desembargadores.
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OS DEMAIS DESEMBARGADORES VOTARAM DE ACORDO COM O RELATOR.

DES.2 |IRIS HELENA MEDEIROS NOGUEIRA - Presidente - Acao Direta de

Inconstitucionalidade n@

70085085462, Comarca de Porto Alegre:

"JULGARAM PROCEDENTE A ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE,

UNANIME."
Este € um documento eletrdnico assinado digitalmente conforme Lei Federal no
7= \ 11.419/2006 de 19/12/2006, art. 10, paragrafo 20, inciso Ill.
/@ O\
/ e “':) Signatario: NELSON ANTONIO MONTEIRO PACHECO
(g',@ O N° de Série do certificado: 31AD17C130499821
OQ / :‘{O Data e hora da assinatura: 23/03/2022 15:43:46
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/ ol—.—." % \ | Signatéario: Giovanni Conti
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